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RESUMO

O presente estudo trata da discricionariedade administrativa na opcdo de
complementacéo dos servicos do Sistema Unico de Salde pela iniciativa privada,
conforme previsto no artigo 199, § 1°, da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988, e como ela pode ser controlada judicialmente. E proposta uma revisio
sobre a discricionariedade administrativa e a sua sindicabilidade pelo Poder Judiciario,
afirmando-se que se trata de competéncia outorgada pelo préprio Direito que, quando
expressamente prevista, pode ser objetivamente localizada na estrutura légico formal
da norma juridica. Analisa-se combinadamente o principio da inafastabilidade da
tutela judicial e o principio da separacdo e harmonia entre os Poderes, tanto para
verificacdo do exercicio concreto da discricionariedade pela Administracdo, quanto da
norma de atribuicio desta competéncia ao legislador pela Constituicéo.
Especificamente quanto ao direito a saude, verifica-se que as normas constitucionais
que tratam da composicéo do Sistema Unico de Salde foram disciplinadas na Lei n°
8.080/1990, que regula, em todo o territdrio nacional, as acdes e servicos de saude,
prevendo, no artigo 24, a possibilidade de participacdo complementar da iniciativa
privada quando as disponibilidades da rede publica forem insuficientes para garantir
a cobertura assistencial a populacdo de uma determinada area. A partir da nocao de
politicas publicas como uma programacdo integrada das acdes estatais para
efetivacdo dos fins determinados na Constituicdo, que se soma as noc¢des tradicionais
do Direito, propBe-se o deslocamento da andlise mais isolada da norma juridica
atributiva de discricionariedade para outra, em que sdo considerados os objetivos
perseguidos pelo Estado, que no caso é, fundamentalmente a composicdo de um
sistema publico e gratuito de saude. Refere-se que a complementaridade da iniciativa
privada deve estar inserida no planejamento da politica publica, cuja decisdo depende
de aprovacédo democratica. Finaliza-se propondo, a partir da compreenséo do tema,
guais sdo o alcance e os limites do controle jurisdicional sobre o agir administrativo
relativo a complementagédo dos servigos publicos de saude com servigcos prestados

por pessoas juridicas de direito privado, com ou sem fins lucrativos.

Palavras-chave: discricionariedade administrativa, saude, politica publica, controle

judicial.



ABSTRACT

This study is about the administrative discretion in complementing option the services
of the National Health System by the private sector, as provided for in Article 199, § 1,
of the Constitution of the Federative Republic of Brazil 1988 , and how it can be
controlled judicially. It is proposed a review of the administrative discretion and its
control by the Judiciary, asserting that it is granted powers by the law, when expressly
provided, can be objectively located in the formal logical structure of the rule of law. Is
analyzed in combination of the principle of judicial protection and the principle of
separation and balance between powers, both to verify the practical exercise of
discretion by management, as assigning standard that power to legislator re by the
Constitution. Specifically in relation to right to health, it appears that the constitutional
provisions dealing with the composition of the National Health System were regulated
in Law N° 8.080/1990, which regulates, throughout the national territory, actions and
health services providing, in Article 24, the possibility of further participation of the
private sector when the resources of the public are insufficient to ensure healthcare
coverage to the population of a given area. From the notion of public policy as an
integrated program of government actions for realization of the purposes set forth in
the Constitution, which adds to the traditional notions of law, it is proposed to offset the
more isolated analysis of the rule of law conferring discretion to another in which are
considered the objectives pursued by the State, which in this case is essentially the
composition of a free public health system. Refers to the complementarity of the private
sector should be inserted in the planning of public policy, whose decision depends on
democratic approval. Ends up proposing, from the understanding of the subject , what
are the scope and limits of the judicial control over the administrative act on the
completion of public health services with services provided by legal entities of private

law, or nonprofit.

Keywords: administrative discretion, health, public policy, judicial control.
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INTRODUCAO

O direito a saude é um direito humano indispensavel para o desenvolvimento
do individuo. Em uma dimensdo mais ampla, € direito da propria sociedade,
encontrando-se categorizado como direito social no art. 6° da Constituicdo da
Republica, inserido no Capitulo Il do Titulo I, que dispde sobre os direitos e garantias
fundamentais. A saude € indispensavel a vida. Ambas sao pressupostos da dignidade
da pessoa humana, fundamento basilar da Republica Federativa do Brasil, nos termos
do inciso Il do art. 1°.

O artigo 196 da Constituicdo expressa que a saude é “direito de todos e dever
do Estado”, o que vincula, na sua efetivacao, toda a sociedade brasileira em geral, e
o Estado em particular, porque devera ser garantida mediante politicas sociais e
econdmicas, ou seja, por meio da acdo governamental planejada, que vise a reducdo
do risco de doenca e de outros agravos, bem como a sua recuperacédo, quando restar
debilitada de qualquer modo.

A Constituicdo determina também que as acfes e servicos publicos de saude
integram uma rede regionalizada e hierarquizada, na forma de um sistema
descentralizado, com direcdo Unica em cada esfera de governo, que deve garantir o
atendimento integral, com prioridade para as atividades preventivas, sem prejuizo dos
servicos assistenciais. Nesta moldura, possibilita que instituicdes privadas participem,
de forma complementar, do sistema publico, seguindo as diretrizes deste.

A historia recente do direito sanitario no Brasil nos mostra, entretanto, que nem
sempre foi assim. Antes da promulgacdo da ConstituicAo de 1988, os servigos
publicos se orientavam pela pratica curativa e individual, em detrimento de medidas
de salde, de interesse coletivo e carater preventivo, sendo prestados a populagéo por
meio de um modelo organizativo que privilegiava as instituicdes privadas de saude,
cuja pratica medica era orientada pela lucratividade. As opcdes feitas pela
Constituicdo dao rumo contrério: privilegiam a estruturagdo de um sistema publico,
anico, organizado em rede regionalizada e hierarquizada, seguindo a diretriz de
descentralizagdo com base municipal, atendimento integral e participacao
democrética.

A pergunta feita na presente dissertacdo € como, neste contexto, pode se dar
a participagdo das instituicdes privadas no Sistema Unico de Saude, ou melhor, no

gue consiste a complementacdo de que trata a Constituicdo. A partir disso, duas



outras questdes se colocam: a primeira, sobre quais bases se fundamentam a opcao
pela complementacédo privada, ao invés da absorcdo de acfes e servigos pela rede
publica, o que diz respeito a atividade administrativa do Poder Executivo, e a segunda,
sobre quais os parametros que devem ser considerados pelo juiz, no controle
jurisdicional desta atuacdo administrativa, quando estas relacdes entre a
Administracdo Publica, enquanto gestora do SUS na circunscri¢ao territorial do ente
federado, e a iniciativa privada € objeto de acao judicial.

Para tanto, a pesquisa foi dividida em duas partes: a primeira, que trata do
controle jurisdicional da atuacdo administrativa discricionaria, pressupondo que seja
desta natureza a deciséo sobre a participagdo complementar da iniciativa privada no
SUS, e a segunda, que direciona os elementos desenvolvidos na primeira parte para
a politica publica de saude brasileira, considerando o formato adotado pelo
ordenamento juridico para satisfacdo da obrigacdo prestacional que recai sobre o
Estado.

O plano metodolégico, de acordo com esta divisdo, propde demonstrar na
primeira parte do primeiro capitulo, que a discricionariedade administrativa ndo € um
fenbmeno externo ao Direito, mas, ao contrario, € outorgada no seu bojo, podendo ser
verificada na estrutura l6gico-formal dos enunciados normativos, quando
expressamente outorgada a Administracdo Publica pelo legislador, o que permite a
sua localizacao, extraindo-se dai fundamentos tanto para o seu exercicio, quanto para
0 seu controle jurisdicional. A partir disso, na segunda parte do primeiro capitulo,
analisa-se o principio da inafastabilidade da tutela judicial conjugado com o principio
da separacdo e harmonia entre os Poderes, tanto para verificacdo do exercicio
concreto da discricionariedade pela Administracdo, quanto da norma de atribuicdo
desta competéncia ao legislador pela Constitui¢ao.

No segundo capitulo, que inicia com um breve apanhado historico sobre o
direito a saude no Brasil, investigam-se, na primeira parte, os aspectos juridico-
institucionais das politicas publicas de saude, desde a previsdo deste direito na
Constituicdo até a organizacdo do Sistema Unico de Salde, propondo-se uma
exegese dos artigos constitucionais 196 a 200, buscando compreender os limites
entre a atuacao exclusiva publica e a possivel participacdo complementar da iniciativa
privada. J4 na segunda parte, a analise se centra especificamente no modo como o
legislador regulou a participacdo complementar da iniciativa privada na Lei n° 8.080,

de 19 de setembro de 1990, para verificar se ha densidade normativa suficiente para
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permitir a Administracdo Publica fundamentar, jus politicamente, a opc¢édo pela
complementacgédo privada, ao invés da absorcao de acdes e servigos pela rede publica.
Com isso, ao final da pesquisa, objetiva-se ter condi¢cdes de responder as perguntas
investigativas, apresentando, assim, uma contribuicdo ao estudo da matéria.

O tema proposto comporta investigacdo doutrinaria em diferentes searas da
experiéncia juridica constitucional e administrativa, analise pelo prisma da
Constituicdo da Republica e legislacédo ordinaria, sem adentrar nos regulamentados
administrativos editados pelos diversos 6rgdos que compdem o Sistema Unico de
Saude. N&@o ha pretensao de se perquirir o direito a salude e as formas como ele é
oferecido no direito comparado, em face das peculiaridades do sistema adotado no
Brasil. Além disso, séo utilizadas orientacées dos Tribunais de Contas e decisdes
jurisprudenciais com a finalidade de ilustrar o problema e verificar o seu tratamento
pelo Poder Judiciario, sem a finalidade de sistematizar a jurisprudéncia existente

sobre o assunto.



1 CONTROLE JURISDICIONAL DA ATUAQAO ADMINISTRATIVA
DISCRICIONARIA NO DIREITO BRASILEIRO

O surgimento do direito administrativo® e, por conseguinte, de suas categorias
basicas, como a discricionariedade e sua insindicabilidade pelo Poder Judiciario,
coincide com a concepcéo do Estado de Direito,? resultante da Revolugédo Francesa,
em 1789, e seus ideais iluministas.® Estruturado sobre os principios da legalidade,
inspirado em Rousseau,* segundo quem o Unico poder legitimo é o que deriva da

vontade geral do povo, manifestada pela lei, acima da qual nenhuma outra vontade

1 Para uma abordagem descritiva mais detalhada da histoéria do direito administrativo, com analise da
Administracdo Publica no Estado Direito, desde o periodo liberal, passando pelo social e culminando
no democratico, por todos: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na
Constituicdo de 1988. 32 ed.. Sdo Paulo: Atlas, 2012.

2 Por Estado de Direito refere-se, neste trabalho, a organizagdo das formas do préprio Estado e do seu
Governo a partir de um arcabouco juridico (que regula também a vida em sociedade) e que tem como
fundamento basilar uma constituicdo, que informa e sustenta todo o sistema juridico instituido. Tem-
se, com isso, a submissédo de todos os individuos e do préprio Estado a tal ordem juridica, garantida
por uma jurisdi¢cdo imparcial a qual todos se submetem. Manoel Gongalves Ferreira Filho refere que o
“Estado submetido ao império do Direito veio a ser chamado, ja no século XVIlI, de Estado de Direito”,
ou seja, no seu formato tipico e original, se caracteriza pelo reconhecimento de que o Poder é limitado
por um Direito superior, que ndo lhe é possivel modificar. Visto pela perspectiva dos sujeitos passivos
deste Poder, tal Direito é um feixe de liberdades, que preexistem a sua declaracéo solene, e abarcam
0 campo da autonomia da conduta individual. O autor alude que tais ideias, proprias do liberalismo,
descendem direta e imediatamente do iluminismo, que tinha como objetivo resguardar o fundamental:
a liberdade, os direitos do homem. FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Estado de direito e
constituicdo. 42 ed,. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p. 3-4. Gustavo Zagrebelsky assevera, oportunamente,
que a ideia de Estado de Direito “[...] indica un valor y alude s6lo a uma de las direcciones de desarrollo
de la organizacion del Estado, pero no encierra em si consecuencias precisas. El valor es la eliminacién
de la arbitrariedade em el ambito de la actividad estatal que afecta a los ciudadanos.” Trata-se da
modificacao da relacéo entre o poder e o Direito: enquanto no absolutismo, 0 monarca detém o poder
absoluto e dita o Direito, no Estado de Direito, é este quem cria e se submete a ordem juridica, que
legitima o poder. ZAGREBELSKY, Gustavo. El derecho ductil: ley, derechos, justicia. Traduccién de
Marina Gascon. Madrid: Editorial Trotta, 1995. p. 21.

8 CARDOZO, José Eduardo Martins. A Discricionariedade e o Estado de Direito. In: GARCIA, Emerson
(Coord.). Discricionariedade administrativa. 22 ed.. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2013. p. 37-38.
O autor faz referéncia as raizes do Direito Administrativo, fincadas nas profundas transformagfes
ocorridas no sistema feudal, a partir do século XI. Antes da Revolugéo Francesa, conhecia-se o Estado
Absolutista, no qual havia administracdo estatal centralizada na pessoa do monarca, geralmente
imbuido de uma condigéo divina, que o fazia exclusivamente em prol de seus objetivos egoistas. Ndo
se cogitava da Administracao Publica, conceito muito mais moderno, que, como referido, surge a partir
da Revolucdo Francesa juntamente com as ideias de Estado de Direito e de triparticdo dos poderes.

4 A partir da ideia de que “todo o homem nasce livre”, Jean-Jacques Rousseau afirmava que, apesar
dessa liberdade individual intrinseca, para viabilizar a sua sobrevivéncia em sociedade, o ser humano
necessita associar-se com outros por meio de um “pacto social”’, que deve estabelecer que “cada um
de nés pde em comum sua pessoa e todo o seu poder sob a direcdo suprema da vontade geral, e
recebemos, enquanto corpo, cada membro como parte indivisivel do todo”. Para tanto, refere que “em
lugar da pessoa particular de cada contratante, um corpo moral e coletivo, composto de tantos membros
guantos sdo os votos da assembleia, e que, por esse mesmo ato, ganha unidade, seu eu comum, sua
vida e sua vontade”, que é, enquanto figura publica, o préprio Estado, ficcdo juridica capaz de
representar a vontade geral, garantindo assim a consecu¢do do bem comum. A lei, deste modo, seria
justamente o instrumento de manifestacdo dessa vontade geral. ROUSSEAU, Jean-Jacques. Do
contrato social. Sdo Paulo: Nova Cultural, 1999. Livro I, Cap.l, p. 71.
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se coloca, nem mesmo a do monarca, e da separagdo dos poderes,® elaborado por
Montesquieu, o Estado de Direito se estruturou conferindo primazia ao Poder
Legislativo e colocando os outros dois, Executivo e Judiciario, sob a égide da Lei.®
Com isso, se pretendia assegurar protecao aos direitos individuais, sob os ideais de
igualdade e liberdade, tanto nas relagfes entre particulares, como também entre estes
e o Estado,” em contraposicdo ao regime absolutista havido anteriormente, no antigo
Estado de Policia europeu, dos séculos XVI a XVIII.

No Brasil, a colonia portuguesa da época absorvia as repercussdées dos
acontecimentos além-mar, de modo que individuos e grupos passavam a ter
consciéncia a respeito das iniquidades sofridas e da exploracdo do povo brasileiro
pela Coroa, assumindo as verdades insofismaveis proclamadas entre as nacdes
civilizadas do mundo.? Reagindo em cadeia, o sistema colonial ndo suportou a crise
instalada, proclamando-se a independéncia, em 15 de novembro de 1889, por meio
do Decreto n° 1, de mesma data, que institui a Republica Federativa, entrelacando as
provincias brasileiras para a formacéo dos Estados Unidos do Brasil.

A primeira Constituicdo Brasileira do periodo republicano, de 1891, de marcado

cunho liberal e individualista, tinha como objetivo tornar o Estado o guardido da ordem

5 Conforme Montesquieu: “Em cada Estado ha trés espécies de poderes: o poder legislativo, o poder
executivo das coisas que dependem do direito das gentes e o poder executivo daquelas que dependem
do direito civil. Com o primeiro, o principe ou o magistrado cria leis por um tempo ou para sempre e
corrige ou anula aquelas que foram feitas. Com o segundo, ele faz a paz ou a guerra, envia ou recebe
embaixadas, instaura a seguranca, previne invasdes. Com o terceiro, ele castiga os crimes, ou julga as
querelas entre os particulares. Chamaremos a este Ultimo poder de julgar e ao outro simplesmente
poder executivo do Estado.” Mais adiante, segue com a sintese do principio da separacao dos poderes:
“Tudo estaria perdido se 0 mesmo homem, ou 0 mesmo corpo dos principais, ou dos nobres, ou do
povo exercesse 0s trés poderes: o de fazer as leis, 0 de executar as resolucdes publicas e o de julgar
os crimes ou as querelas entre os particulares.” MONTESQUIEU, Charles de Secondat, Baron de,
1689-1755. O espirito das leis. S&o Paulo: Martins Fontes, 2005. Livro Xl, Cap. VI, p. 167-168. O
mérito de Montesquieu, em verdade, ndo foi a criagcao da teoria da triparticao das fungfes estatais, mas
a sistematizacdo e o aprofundamento das ideias de Aristoteles, que defendia a necessidade de que o
Estado fosse dividido em fungbes, posteriormente designadas como “poderes”. MAFFINI, Rafael.
Direito administrativo. 42 ed. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2013. p. 22.

6 Fundamentalmente, o principio da legalidade ligava-se a uma nocédo de legalidade normativa, mais
voltada a lei em sentido formal, que substancial, doutrina que ficou conhecida como da “vinculacao
negativa da Administracdo”, pela qual a lei apenas impunha barreiras externas a liberdade de
autodeterminacdo da Administracdo Publica. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade
administrativa na Constituicdo de 1988. 32 ed.. S&o Paulo: Atlas, 2012. p. 15.

7 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na Constituicdo de 1988. 32
ed.. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 9-10.

8 FALCON, Francisco J. C. Luzes e Revolucdo na Col6nia. Estudos Avancados. Sdo Paulo, v. 2, n.2,
ago./1988. [on-line] Disponivel em: http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0103-
40141988000200009&Ing=en&nrm=iso Acessado em 30/09/2015.



http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0103-40141988000200009&lng=en&nrm=iso
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0103-40141988000200009&lng=en&nrm=iso
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publica,® organizando a Republica Federativa por meio de trés poderes nacionais, de
acordo com a divisdo de funcbes especializadas de Montesquieu, conforme estatuia
o art. 15: “Sao 6rgaos da soberania nacional o Poder Legislativo, o Executivo e o
Judiciario, harménicos e independentes entre si”.

Porém, para efetivar o sistema de freios e contrapesos submetendo a acao da
Administracdo Publica ao controle jurisdicional, em 20 de novembro de 1894, foi
editada a Lei n® 221, que completava a organizacdo da Justica Federal, prevista no
texto constitucional. Esta Lei, no art. 13, ao referir que os juizes e tribunais federais
processariam e julgariam “[...] as causas que se fundarem na lesdo de direitos
individuais por actos ou decisdo das autoridades administrativas da Unido”,
determinava, no 8 9° a anulacdo, no todo ou em parte, do ato ilegal, assim
considerados “[...] os actos ou decisdes administrativas em razdo da nao applicagao
ou indevida aplicacdo do direito vigente”, devendo, a autoridade judiciaria,
fundamentar sua decisdo em razdes juridicas, “[...] abstendo-se de apreciar o
merecimento de actos administrativos, sob o ponto de vista de sua conveniencia ou
opportunidade” (alinea a). Sendo, esta ideia, correspondente ao meérito do ato
administrativo, a Lei n°® 221/1894 foi além, determinando, no mesmo dispositivo, que
“A medida administrativa tomada em virtude de uma faculdade ou poder discricionario
somente sera havida por illegal em razdo da incompetencia da autoridade respectiva
ou do excesso de poder” (alinea b). Como é possivel depreender, a discricionariedade
administrativa era concebida, entdo, ndo como um poder juridico, mas politico que, na
licdo de Eduardo Garcia de Enterria e Tomas-Ramén Fernandez, operaria ho espaco

livre da lei.1®

° DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 500 anos de direito administrativo brasileiro. Revista Dialogo
Juridico. Salvador, Centro de Atualizagdo Juridica, n° 10, jan./2002. [on-line] Disponivel em:
http://www.direitopublico.com.br Acessado em 30/09/2015.

10 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas Ramoén. Curso de derecho
administrativo. vol. 1. 12 ed.. Buenos Aires: La Ley, 2006. p. 445. A afirmacao dos autores é feita ao
explicar as construg@es tradicionais do principio da legalidade administrativa, especificamente tratando
da aplicacdo singular da lei e a doutrina da vinculacé@o negativa, de acordo com a qual a Administragcédo
Pablica ndo poderia atuar por propria autoridade, sendo quando amparada na autoridade da lei (e
demais fontes do ordenamento juridico, na medida em que fossem produzidas legitimamente). Esse
processo se qualificava como de execucdo da lei, cujo problema consistia na sua concretizacéo.
Primeiramente, qualificava-se a técnica de execucdo da legalidade pela Administracdo como uma
simples particularizacdo, quando da atuagdo concreta dos mandatos abstratos das normas juridicas,
segundo o exemplo historico oferecido pela sentenca judicial aplicativa da lei. Mais tarde, essa nogdo
foi repudiada ao se perceber que a Administracdo n&o ocupa posicdo similar a dos Tribunais, para
realizar a aplicacéo da lei tal qual estes, formulando-se uma nova concepg¢éo: enquanto os Tribunais
realizam a particularizacdo da lei no caso concreto, singularmente considerado, a Administracdo, ao
contrario, tem como funcao propria realizar os diversos fins publicos materiais, s6 que dentro dos limites
legais, ou seja, servir aos fins gerais de interesse publico.
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A Constituicdo de 1934, de carater socializante!! e democratico, teve
inspiragéo, do ponto de vista formal, na Constituicio de Weimar, de 1919, e na
Constituicdo republicana espanhola, de 1931, representando um progresso no
realismo constitucional, se cotejada com a Constituicdo de 1891, inclusive refletindo
nas posteriores Cartas.*?

Destaca-se, primeiramente, o principio democratico, insculpido no seu art. 2°;
“Todos os poderes emanam do povo, e em nome dele sdo exercidos”. Outro aspecto
relevante é o da organizacao entre os Poderes republicanos, previsto no art. 3°: “Sao
orgdos da soberania nacional, dentro dos limites constitucionais, os Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario, independentes e coordenados entre si”. Além
disso, o Estado deixou de ser um guardido da ordem publica para ter uma atuacao
positiva na prestacdo de direitos sociais.'* Assim, deslocou-se para o ambito do
Estado a responsabilidade por buscar a igualdade substancial, com o dever de intervir
na ordem econdmica e social para ajudar os hipossuficientes, consolidando-se o
Estado do Bem-Estar, também chamado de Estado Providéncia, Estado do
Desenvolvimento e Estado Social de Direito.

Para cumprir esse novo papel de prestar servicos e garantir investimentos, se
fez necessario ampliar a maquina estatal, com o0 aumento significativo do
funcionalismo publico e o surgimento de entidades de administracdo indireta, como as
autarquias. Estes fatores acabaram fortalecendo o Poder Executivo na estrutura da

triparticdo dos poderes.

11 As reacOes ao Estado Liberal, a partir da metade do século XIX, geraram consequéncias econémicas
e sociais, demonstrando que os principios do liberalismo, direcionados a prote¢do da liberdade e da
igualdade (formal, perante a lei), defendidos pelo Estado abstencionista, eram insuficientes para
suplantar as profundas desigualdades provocadas. Houve, entdo, o surgimento da questao social,
como resultado das demandas geradas pelo capitalismo e pela industrializagdo. Isso provocou o
movimento politico em prol da substituicdo do Estado Liberal pelo Estado-providéncia, cuja finalidade
precipua era intervir diretamente na ordem social para solucionar os problemas de carater econémico.
Em decorréncia, dilatou-se o &mbito de atuacéo da legislacdo em relagdo a organizacdo administrativa
e a acao do Estado-poder, assim como o debate sobre seus principios, deixando de restringir-se a
melhor organiza¢cdo administrativa e a forma de a¢éo, para cogitar qual seria 0 posicionamento estatal
quanto a sua ingeréncia na ordem social para resolver diretamente problemas sanitarios, educacionais,
econdmicos, previdenciarios e assistenciais dos hipossuficientes. MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira
de. Principios gerais de direito administrativo. Vol. 1: Introdugéo. 32 ed.. Sdo Paulo: Malheiros, 2010.
p. 85-86.

12 POLETTI, Ronaldo. Constituic6es Brasileiras: 1934. Brasilia: Senado Federal e Ministério da
Ciéncia e Tecnologia, Centro de Estudos Estratégicos, 2001. p. 55.

13 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 500 anos de direito administrativo brasileiro. Revista Didlogo
Juridico. Salvador, Centro de Atualizacdo Juridica, n° 10, jan./2002. [on-line] Disponivel em:
http://www.direitopublico.com.br Acessado em 30/09/2015.
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Acompanhando a evolucdo do Estado brasileiro, tanto a doutrina,** quanto a
jurisprudéncial® caminharam no sentido de que o controle jurisdicional do ato

administrativo poderia ser feito apenas em relacéo a sua legalidade, ndo cabendo ao

14 José Cretella Junior referia que "Ao Poder Judiciario é facultado o exame do mérito do processo
administrativo, investigando se houve o fato, fiscalizando as provas através de reexame, indo aos
motivos, observando se houve aplicacdo falsa, viciosa ou errbnea da lei ou regulamento. Tudo isso é
exame da legalidade, porque o mérito do ato administrativo continua a ser campo privativo da
Administracao, impenetravel ao Judiciario". CRETELLA JUNIOR, José. O mérito de ato administrativo.
Revista de Direito Administrativo — RDA, n° 79. p. 23.

15 O Orgéo Plenario do Supremo Tribunal Federal, em 1944, julgando os Embargos na Apelacéo Civel
n® 7.307, em que se discutia a demissdo de funcionario publico por falta grave cometida no exercicio
do cargo e apurada em inquérito administrativo, decidia, nos termos do voto do Relator, Ministro Castro
Nunes, que: "O Poder Judiciério, nos julgamentos das demissdes dos funcionarios publicos, pode rever
0 ato administrativo nos aspectos que configurem a sua ilegalidade, excluida a apreciacdo de mera
conveniéncia ou oportunidade. A apreciacdo do mérito interdita ao Judiciario é a que se relacione
com a conveniéncia ou oportunidade da medida, ndo 0 merecimento por outros aspectos que
possam configurar uma aplicacéo falsa, viciosa ou errbnea da lei ou regulamento, hip6teses que se
enquadram, de modo geral, na ilegalidade por indevida aplicagc&o do direito vigente" (negritei). BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. Funcionario Publico - Demissdo - Estabilidade, falta grave, inquérito
administrativo - Poder Judiciario, apreciacdo dos atos administrativos. - E legal a demissdo do
funciondrio publico por falta grave cometida no exercicio do cargo e apurada em inquérito
administrativo. O Poder Judiciério, no julgamento das demissdes dos funcionarios publicos, pode rever
0 ato administrativo nos aspectos que configurem a sua ilegalidade excluida a apreciagdo de mera
conveniéncia ou oportunidade da medida. Apelacdo Civel n° 7.307 - Minas Gerais. Francisco de Assis
Brasil e Unido Federal. Tribunal Pleno. Relator Ministro Castro Nunes. Julgamento em 20/dez./1944.
Repositorio Oficial: Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Voto vencedor do Relator,
acompanhado pelos Ministros Philadelpho Azevedo, Waldemar Falcéo e José Linhares. Votos vencidos
dos Ministros Orosimbo Nonato, Goulart de Oliveira e Laudo de Camargo. Outro exemplo, de 1974,
também envolvendo a andlise de ato de exoneragéo de servidor publico, teve, dentre as razdes de
decidir, a seguinte fundamentacéo: "Por for¢a, possivelmente, de conceitos de Direito Processual, ao
conceito de 'mérito’ do ato administrativo se tenta estender o de 'meritum causae', relativo a apreciagao
da lide por meio de sentenca definitiva. E a extens@o é inexata. Na verdade, o mérito do ato
administrativo diz com elementos discriciondrios do ato (por oposi¢cdo a atos vinculados)
referentes & conveniéncia e & oportunidade. [...] E de Seabra Fagundes o seguinte ensinamento,
que ja tivemos oportunidade de citar em outro trabalho e que foi ministrado precisamente sobre o tema
que ora nos ocupa: ...'uma vez conhecido o ato administrativo de exoneragéo e sobre éle provocado o
pronunciamento dos tribunais, entram éstes no exame do inquérito, fundamento do ato, tanto para
constatar se se féz como manda a lei, como para aferir a conformidade do ato com o que se apurou 0
processo. A primeira questédo € manifestamente de legalidade, a segunda, entretanto, podera parecer
de mérito. Mas ndo o é. O Judiciario se limita a verificar se o processo administrativo apurou um dos
motivos dados pela lei como capazes de justificar a exoneragéo de funcionario. Nao indaga se o motivo
€ razoavel, ou ndo, mas se a lei o especifica. Nao inquire se o ato foi vantajoso aos interesses do
servigo publico, mas se o processo que lhe serviu de esteio apurou causa legal capaz de autorizar a
demissao.' Votando vencido em um dos casos dessa espécie, julgado em 1938, o Ministro Laudo de
Camargo deixou bem claro que a apuragcdo dos motivos faz parte do exame da legalidade: 'A lei,
quando exige a feitura prévia de um processo administrativo para autorizar a demissdo, por certo exigiu
igualmente que as provas dele resultantes fossem contra o funcionario... Na apreciacéo a que se deve
ter em vista é a legalidade ou ndo do ato incriminado. Tera éle de ser examinado pela forma com que
se apresentar e pelos motivos gue o determinaram'. (sublinhados no original, negritei). BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. Funcionario. Demisséo, apés processo regular, em que se assegurou ampla
defesa. A penalidade administrativa ndo esta condicionada ao prévio pronunciamento da instancia
criminal. Recurso extraordinario conhecido e provido. Recurso Extraordinario n°® 75.421 - Bahia.
Prefeitura Municipal de Salvador e Paulo Santos Silva. 12 Turma. Relator Ministro Oswaldo Trigueiro.
Julgado em 29/out./1974. Voto vencedor do Relator, vencidos os Ministros Rodrigues Alckmin e Djaci
Falcéo.
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Judicidrio examinar o mérito e, pois, a conveniéncia e a oportunidade dos atos
administrativos, quica dos discricionarios.®

Ja a Constituicdo de 1988 estabeleceu, no seu art. 1°, que a Republica
Federativa do Brasil constitui-se como Estado Democratico de Direito,'” com o objetivo
de transformar a realidade social dentro de um quadro politico democratico,'® que
busca a participacédo popular na gestao publica, tornando o cidaddo um participante
ativo no processo de tomada de decisGes e no controle dos atos publicos. Mais ainda:
a Constituicao situou o ser humano como epicentro da ordem juridica, que visa a sua
dignidade. Além disso, algcou expressamente a condi¢ao de principios constitucionais
que regem a Administracdo Publica os da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade, eficiéncia, conforme se verifica do caput do art. 37. Tais principios, pela
forca normativa da Constituicdo, informam os fins publicos ao influxo dos quais se
estrutura a relagéo juridica de administracdo, como ensinava Ruy Cirne Lima.®

Operou-se, portanto, uma operacionalizacdo do direito administrativo, também

denominada constitucionalizacdo ou neoconstitucionalismo,?® centrando a

16 SALGADO, Plinio. O controle jurisdicional do poder discricionario da Administragdo Publica. Revista
Brasileira de Direito Municipal — RBDM. Belo Horizonte, Ano 11, n. 38, out./dez. 2010. p. 33.

17 Manoel Gongalves Ferreira Filho refere que a expressao “Estado Democratico de Direito” foi cunhada
pelo espanhol Elias Diaz, com o significado de “Estado de transi¢cdo para o socialismo.” Mais adiante,
seguindo essa mesma ideia, o autor explica que o Estado Democratico de Direito “é aquele que prende
o Poder politico & realizacdo do socialismo. E, sem duvida, uma concepg¢éo que repudia o formalismo
do Estado Legal [Estado de Direito formal]; esta ela, no entanto, muito distante da idéia de Direito que
inspirou o Estado de Direito classico e que ainda prevalece nas democracias de derivagao liberal”.
FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Estado de direito e constitui¢cdo. 42 ed,. S&o Paulo: Saraiva,
2007. p. 65-67.

18 O Estado, no inicio do século XXI, é caracterizado por ter as suas atividades permeadas pela
valorizacdo dos direitos e garantias do individuo, isolado ou em grupos. Além dos direitos individuais
(direito a vida, a integridade fisica, de manifestacdo do pensamento etc.) e dos direitos politicos (direito
de votar e de ser votado, direito a formacéo de partidos politicos), a Constituicao prevé direitos sociais,
dentre os quais, o direito a saude. Fala-se, na atualidade, em direitos de terceira ou quarta geracao,
tais como direito ao meio ambiente, direito ao lazer, direito de ndo ser lesado como consumidor.
MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 172 ed.. S&8o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2013. p. 37.

19 CIRNE LIMA, Ruy. Principios de Direito Administrativo. 72 ed.. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2007. p. 105.

20 Ainda que seja ampla a utilizagdo da expressdo "neoconstitucionalismo”, € sempre conveniente
esclarecer o que se refere com ela, para que ndo se tenha a ideia de que se trata de um fendmeno
complementarmente novo, como se o constitucionalismo de outrora fosse substancialmente diverso.
Neste sentido, a professora Ana Paula de Barcellos explica que a expressao se refere ao
constitucionalismo contemporéneo, marcado por elementos particulares que fundamentam um novo
periodo do direito constitucional. Do ponto de vista metodolégico-formal e justificado no processo
historico que conduziu a Constituicdo de documento politico de baixissima imperatividade a norma
juridica suprema, o constitucionalismo atual opera sobre as premissas da normatividade da
Constituicdo, reconhecendo-se que as suas disposicdes sdo normas juridicas dotadas de
imperatividade como as demais, da superioridade da Constituicdo no ordenamento juridico (tratando-
se das Constituicdes rigidas) e da centralidade da Constituicdo nos sistemas juridicos, dado que os
demais ramos do Direito devem ser compreendidos e interpretados a luz das normas constitucionais.
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Constituicdo como norma juridica nuclear do sistema, vinculado a todos dentro do
Estado, sobretudo os Poderes Politicos, exigindo uma reorganizagdo da propria
disciplina, de forma mais elaborada, criando principios e institutos que derrogaram
postulados do individualismo juridico outrora a ela aplicados.

A busca pela realizacdo dos fins publicos estabelecidos pela Constituicao fez
com que o principio da legalidade, arrimado nas disposi¢cdes constitucionais dos
artigos 5°, inciso 11,%1 e 37, caput, viabilizasse uma ampliacdo do controle jurisdicional
do poder discricionario ou do mérito do ato administrativo, objetivando o respeito a
essa principiologia, bem como a sua preservagao. Dito de outra forma, houve uma
reducdo no alcance da discricionariedade administrativa, para se admitir que fosse
apreciada pelo Poder Judiciario, utilizando-se como parametros 0s principios
constitucionais que regem a Administracédo Publica.?? Com efeito, a discricionariedade
continua sendo utilizada no ordenamento juridico como uma técnica que também se
direciona ao cumprimento dos fins publicos.

Para estudar a discricionariedade, que depende materialmente de uma norma
juridica atributiva, bem como compreender os limites de atuacdo da Administracao
Publica quando no uso de poderes discricionarios, é preciso, além de tentar defini-la,
verificar onde, na norma juridica, se localiza. Sem estas premissas iniciais, ndo é
viavel tentar estabelecer uma metodologia para o controle judicial. Sdo estes o0s

propdésitos que se objetiva alcancar nas linhas que seguem.

Ja sob o aspecto material, pelo menos dois elementos caracterizam o neoconstitucionalismo: a
incorporacgédo explicita de valores e opgdes politicas nos textos constitucionais, sobretudo no que diz
respeito a promog¢do da dignidade da pessoa humana e dos direitos fundamentais, assim como a
expansdo de conflitos especificos e gerais entre as op¢des normativas e filoséficas existentes dentro
do préprio sistema constitucional. BARCELLO, Ana Paula de. Neoconstitucionalismo, direitos
fundamentias e controle das politicas puablicas. In: Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro,
vol. 240, abr.-jun./2005, p. 83-87.

21 Constituicdo da Republica, art. 5°, inciso IlI: “Art. 5° Todos sédo iguais perante a lei, sem distincdo de
qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade
do direito a vida, a liberdade, a igualdade, & seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: [...] Il -
ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa senao em virtude de lei;”

22 De acordo com Plinio Salgado, a introducéo, no texto da Constituicdo, de conhecidos principios que
regem a Administracdo Publica necessariamente conduz a uma maior cautela no exercicio do poder
discricionario, além de remeter a uma reflexdo mais criteriosa no controle de sua conveniéncia ou
oportunidade, ndo apenas quanto ao regime de legalidade, mas, também, no tocante aos aspectos
especificos da impessoalidade e da moralidade, o que traduz a defesa do Estado de Direito. SALGADO,
Plinio. O controle jurisdicional do poder discricionario da Administracao Publica. Revista Brasileira de
Direito Municipal — RBDM. Belo Horizonte, Ano 11, n. 38, out./dez. 2010. p. 35.
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1.1 Controle jurisdicional da atuag&o administrativa a partir da densidade da sua
programacgao normativa

O direito administrativo, a Administracdo e a propria Constituicdo sdo
determinadas pelas circunstancias politicas, sociais, econémicas, técnicas e culturais
de cada época, em que nao apenas as condi¢des e desenvolvimentos concretos, mas
também as ideias e aspiracdes sao determinantes, reagindo as exigéncias derivadas
destas condicionantes e trabalhando com as possibilidades técnicas disponiveis.

Disso decorre, como pontua Hartmut Maurer, que “cada época constitucional
tem seu tipo administrativo”,?® na esteira da férmula elaborada por Fritz Werner, de
que o “direito administrativo € o direito constitucional concretizado”.?* Deste modo, o
controle jurisdicional da discricionariedade administrativa se revela como um tema de
confluéncia entre o Direito Administrativo e o Direito Constitucional, porque remente a
este os parametros de sua execucdo em relacdo as matérias daquele.

Muito embora o texto da Constituicdo ndo explicite regras especificas para essa
atividade, as diretrizes sao estabelecidas, na pratica, unindo-se o esforcado trabalho
da doutrina com a experiéncia colhida na jurisprudéncia. Alias, a jurisprudéncia sobre
as técnicas de controle da Administragdo Publica, ao longo do tempo, confundiu-se
com o desenvolvimento histoérico da disciplina, dado que os limites entre as funcdes
estatais de administrar e de julgar sdo fixados, em Ultima instancia, pelos préprios
tribunais, estando em permanente processo de redefinicdo — por vezes, tendendo ao
justicialismo, por outras, a maior autocontencao judicial.?®

Na esséncia, o controle jurisdicional da atuacdo administrativa se exerce por
uma intervencgdo do Poder Judiciario no processo de realizacao do direito, de modo
gue os fenbmenos executérios saem da algcada do Poder Executivo, devolvendo-se
ao 6rgdo jurisdicional.?® Nas situacées submetidas a este controle, a demanda judicial
situa a Administracdo Publica diante do individuo na condicéo de parte, em igualdade

para com ele. A Administracdo, assim, se afasta da tarefa de ativamente tutelar os

23 MAURER, Hartmut. Direito administrativo geral. Traducdo de Luis Afonso Heck. 142 ed.. Sao
Paulo: Manole, 2006. p. 13.

24 A expresséo de Fritz Werner é usada correntemente no direito administrativo alemao, cujo sentido é
universalmente reconhecido. MAURER, Hartmut. Direito administrativo geral. Traducdo de Luis
Afonso Heck. 142 ed.. Sdo Paulo: Manole, 2006. p. 12.

25 MORAES, Germana de Oliveira. Controle Jurisdicional da Administracdo Publica. 22 ed.. Sao
Paulo: Dialética, 2004. p. 81.

26 FAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario. 82 ed..
atualizada por Gustavo Binenbojm. Rio de Janeiro: Forense, 2010. p. 134.



19

direitos fundamentais em nome do Estado, mediante acao de oficio, para se submeter
a decisao judicial e, caso condenada, agir por determinacdo desta.

Ao prolatar a decisdo judicial — ou seja, o0 ato jurisdicional, que se denomina
especificamente sentenca, por meio do qual o Estado define e determina situacoes
juridicas individuais com o fim de remover, pela definitiva interpretacdo do direito,
conflito surgido a propdsito da sua aplicacdo?’ —, realiza-se uma operacgdo executiva,
desta feita pelo Poder Judiciario, de natureza similar a desenvolvida pela
Administracdo Publica. Ha, no entanto, especificidades, por se considerar nesta
operacéo duas fases: uma tipicamente jurisdicional, em que se constata e decide a
contenda entre a Administracdo e o individuo, outra formalmente jurisdicional, mas
materialmente administrativa, que é a de execucdo da sentenca pela for¢ca.?®

Em geral, funcionalmente € possivel identificar as diferencas, o alcance e os
limites entre as condutas da Administracdo Publica e do Poder Judiciario de modo
bastante claro. Quando se trata do controle jurisdicional do ato administrativo
discricionario, entretanto, essa delimitacao ndo pode ser feita com a mesma facilidade.
Uma das razdes disso reside, como referido alhures, na auséncia de definicdo, no
texto constitucional, de balizas para o controle, outra, porém, de maior relevo pratico,
diz respeito ao conceito de discricionariedade administrativa adotado pelo operador
do direito.

Apesar de, sobre este tema, ja terem sido desenvolvidos inUmeros estudos, de
modo que se torna dificil inovar, continua sendo uma das grandes questbes
inconclusas do Direito Administrativo. H4A quem defenda a discricionariedade
administrativa como poder necessario, atribuido a Administracdo Publica no Estado
Democratico de Direito, de cunho socializante, para garantia da efetivacao dos direitos
fundamentais — os quais, inclusive, deveriam ser ampliados. Por outro lado, ha quem
entenda que deva ser cada vez mais restringida pelo alcance e intensidade do controle
jurisdicional do seu exercicio.

N&o obstante, o tema ainda é permeado por diferentes concep¢des acerca da
localizacdo da discricionariedade administrativa nha norma juridica — se apenas no

antecedente (ou suporte fatico), se nesse e no preceito (ou consequéncia juridica) ou

2T FAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciéario. 82 ed..
atualizada por Gustavo Binenbojm. Rio de Janeiro: Forense, 2010. p. 97.

28 FAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario. 82 ed..
atualizada por Gustavo Binenbojm. Rio de Janeiro: Forense, 2010. p. 135.



20

se apenas nho preceito — bem como sobre o que é (ou, no sentido contrario e tdo
importante quanto, o que nao €) discricionariedade administrativa.

Assim, com fito no desenvolvimento do tema central deste trabalho, € essencial
estabelecer a definicdo de discricionariedade administrativa que se adota, bem como,
com base nisso, onde ela se localiza na estrutura da norma juridica-administrativa.
Intenta-se ndo sO compreender no que consiste a competéncia atribuida pelo
legislador ao administrador puablico, quando insere poderes discricionarios nas normas
juridicas, como também com qual extensdo a Constituicdo permite que ele assim o

faca.

1.1.1 Discricionariedade administrativa fundamentada na estrutura I6gico-formal da
norma juridica

O principio da legalidade é conatural ao Estado de Direito, em que toda a
atividade publica é submetida a uma ordem juridica. Bem assim é em relacdo ao
Estado Democratico de Direito instituido no Brasil, com a Constituicdo de 1988, que
expressamente previu, no art. 37, o dever de obediéncia, por parte da Administracao
Pulblica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, ao principio da legalidade. Ademais, a legalidade também
foi prevista como direito fundamental no art. 5°, inciso Il, da Constituigcéo, de acordo
com o qual “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em
virtude da lei”.

A diferenca entre os dois dispositivos reside no fato de que, para a
Administracdo Publica, o principio da legalidade indica a necessidade de atuacédo em
conformidade com o Direito, sempre sendo possivel a motivacdo da atuacao
administrativa na ordem juridica, enquanto para o individuo, a legalidade aponta para
a possibilidade de realizar tudo aquilo que nao estiver proibido pelo Direito, desta feita,
em lei positiva, geral e abstrata. Desta distingdo, ficou conhecida a multicidada
passagem de Hely Lopes Meirelles que diz que “Enquanto na administragcéo particular

é licito fazer tudo que a lei ndo proibe, na Administracdo Publica sé é permitido fazer
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o que a lei autoriza”,?® que, como refere Rafael Maffini,>® resumia o que antes ja
afirmava Jo&o Barbalho Uchoa Cavalcanti.

O artigo 37, ao prever a legalidade, néo refere um conteddo material, posto que
se trata de principio, remanescendo, assim, ao legislador a prerrogativa de dispor
sobre matérias de competéncia da Administragdo com maior ou menor grau de
discricionariedade. Ja o artigo 5°, inciso Il, tem conteddo bem definido, impedindo a
Administracdo Publica de impor obrigacbes ou proibicdes que ndo tenham um

fundamento legal.3!

29 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 252 ed.. Atualizada por Eurico de
Andrade Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2000. p. 82.

30 MAFFINI, Rafael. Direito administrativo. 42 ed.. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2013.
p. 43.

31 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na Constituicdo de 1988. 32
ed.. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 55. Nesta linha, tradicionalmente afirma-se que a funcdo administrativa
do Estado constitui-se na aplicagdo da lei como uma atividade de oficio, de acordo com a ligdo de
Miguel Seabra Fagundes, que, contextualmente, assim distinguia a funcdo de administrar das de
legislar e julgar, no sistema de triparticao dos poderes estatais: “Legislar (editar o direito positivo),
administrar (aplicar a lei de oficio) e julgar (aplicar a lei contenciosamente)”. FAGUNDES, Miguel
Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario. 82 ed.. Rio de Janeiro: Forense,
2010. p. 3. Porém, também é compreendida no sentido de vinculacdo positiva a lei, ou seja, no sentido
de que a Administracdo Publica s6 pode realizar o que a lei permite, sendo impossivel, portanto, que
qualquer poder juridico seja admitido sendo no bojo de uma atribuicdo normativa precedente. Nesse
contexto, estaria inserida a discricionariedade administrativa. ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ,
Tomas Raman. Curso de derecho administrativo. vol. 1. 12 ed.. Buenos Aires: La Ley, 2006. p. 446.
Celso Antdnio Bandeira de Mello, ao aduzir que o principio da legalidade é capital para a configuracéo
do regime juridico-administrativo, assevera que “[...] a consagragéo da ideia de que a Administragédo
Publica s6 pode ser exercida na conformidade da lei e que, de conseguinte, a atividade administrativa
€ atividade sublegal, infralegal, consistente na expedicdo de comandos complementares a lei’.
Destarte, por este prisma, “o principio da legalidade é o da completa submissdo da Administragcéo as
leis. Esta deve tdo somente obedecé-las, cumpri-las, pb-las em pratica’. MELLO, Celso Anténio
Bandeira de. Curso de direito administrativo. 312 ed.. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. p. 102-104.
Corroborando a ideia de legalidade em sentido estrito, José Afonso da Silva, no campo do direito
constitucional, aborda a matéria defendendo que: “Sujeita-se ao império da lei, mas da lei que realize
o principio da igualdade e da justica ndo pela sua generalidade, mas pela busca da igualizacdo das
condi¢des dos socialmente desiguais. Toda a sua atividade fica sujeita a lei, entendida como expressao
da vontade geral, que s6 se materializa num regime de divisdo de poderes em que ela seja o ato
formalmente criado pelos 6rgdos de representacdo popular, de acordo com o processo legislativo
estabelecido na Constituicio. E nesse sentido que se deve entender a assertiva de que o Estado, ou 0
Poder Publico, ou os administradores ndo podem exigir qualquer agdo, nem impor qualquer abstengéo,
nem mandar tampouco proibir nada aos administrados, sendo em virtude da lei”. SILVA, José Afonso
da. Curso de direito constitucional positivo. 362 ed.. S&o Paulo: Malheiros, 2013. p. 422. Este
paradigma da legalidade como vinculacdo positiva a lei vem, universalmente, cedendo espacgo para
uma nova compreensdo sobre tal principio, ndo mais vinculado & lei formal, mas ao ordenamento
juridico em conjunto, comumente designado como “lei e Direito”, necessariamente capitaneado pela
Constituicdo. Gustavo Binenbojm enumera cinco razdes bésicas para esta crise da lei em geral e,
especificamente, da legalidade administrativa: (1) a inflacdo legislativa, decorrente da tentativa
positivista de completude do ordenamento juridico, aliado ao aumento significativo das fungbes do
Estado, que gerou uma producéo legislativa demasiada, o que resultou no esvaziamento do sentimento
de respeito que se lhe nutria no periodo iluminista; (2) a dessacralizacdo da lei, ou seja, a constatacao
de que esta pode veicular injusticas e ser fundamento para barbarie, ndo bastando, para a sua validade,
apenas a generalidade e a abstracao; (3) a constitucionalizacdo do direito, a lei deixou de ser a principal
e mais importante forma de manifestacdo da vontade geral do povo, sendo substituida pela propria
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Por principio juridico Karl Larenz refere pautas gerais de valoracao, ou seja, um
juizo critico avaliativo em relacéo a ideia de Direito. Estas pautas ndo chegam a ser
sintetizadas em regras juridicas, mas sao "fundamentos justificativos delas". Tais
principios escapam, assim, a uma definicdo conceitual, pois o seu conteudo carece
de concretizagdo.®? Os principios tanto podem entrar em contradicéo, preferindo-se a
aplicacdo de um, ao invés de outro, como podem ser conectados a outros principios
para aplicacdo ao caso concreto, completando-se mutuamente. Por esta raz&o afirma-
se que o entendimento de um principio é sempre a compreensao de seus limites,
sendo que seu sentido s6 pode ser depurado em combinacao ou restricao reciproca.
Para a realizacao de um valor determinado por um principio juridico, € necesséria a
sua concretizacao através de subprincipios e de valoracdes singulares com contetudo
material proprio, uma vez que 0s principios ndo sao normas e, por tal motivo, ndo tém
aplicacdo imediata. E imprescindivel, portanto, a intermediacdo de valores
autbnomos. 33

Para aclarar esta nocdo, Ronald Dworkin, criticando o positivismo juridico,
elaborou uma concepcao prépria do Direito, cuja grande questdo seria a sua
interpretacdo. O objetivo desta nova teoria, entdo, seria estabelecer limites para o
Poder Judiciario, enquanto guardido dos direitos e garantias fundamentais, porque,
no contexto dos principios constitucionais, haveria campo para o surgimento de
inumeras possibilidades de encaminhamento das relacdes juridicas e de legitimacgao
do poder estatal, na promocdo destas novas garantias. O autor constata que, em
determinados casos, em especial 0s controversos, os aplicadores do direito utilizam,
de forma corrente, padrdes distintos de regras para embasarem suas posi¢coes. Assim,
€ necessario verificar o que sao principios e regras:

Os dois conjuntos de padr6es apontam para decisdes particulares acerca da
obrigacao juridica em circunstancias especificas, mas distinguem-se quanto
a natureza da orientacdo que oferecem. As regras sdo aplicaveis a maneira

Constituicdo como principal fonte do Direito Administrativo; (4) a deslegalizacéo, caracterizada por um
movimento, tanto da Constituicdo quanto do préprio legislador, no sentido de estabelecer novas esferas
de normatizacdo dotadas de maior celeridade, criando espago para outros atos normativos, diversos
da lei; (5) a assuncéo, pela propria Administracdo, dos instrumentos de sua prépria vinculagdo, seja
por meio do controle do processo legislativo, através de reservas de iniciativa legislativa de matérias
relevantes, como através da formacéo de bases parlamentares junto ao Legislativo, para aprovacéo de
projetos do seu interesse, dentre outras razfées. BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito
administrativo: direitos fundamentais, democracia e constitucionalizacéo. 22 ed.. Rio de Janeiro:
Renovar, 2008. p. 125-136.

82 L ARENZ, Karl. Metodologia da ciéncia do direito. Traducdo de José Lamego. 32 ed.. Lisboa:
Fundacao Calouste Gulbenkian, 1991. p. 316.

33 CANARIS, Claus-Wilhelm. Pensamento Sistematico e Conceito de Sistema na Ciéncia do
Direito. Trad. A. Menezes Cordeiro. 22 ed. Lisboa: Fundacao Calouste Gulbenkian, 1989. p. 122.
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do tudo-ou-nada. Dados os fatos que uma regra estipula, entdo ou a regra é
vdlida, e neste caso a resposta que ela fornece deve ser aceita, ou nao é
vdlida, e neste caso em nada contribui para a decisdo.3*

Pela concepcdo de Dworkin, os principios ndo apresentam consequéncias
juridicas, mesmo aqueles que se assemelham as regras, pois tem a funcao de tdo so
conduzir o argumento a alguma direcao, necessitando, ainda assim, de uma decisao
particular.

No Brasil, Humberto Avila reelaborou essas categorias na obra “Teoria dos
Principios”, publicada pela primeira vez em 2003, na qual propde a superacdo do
modelo dual entre regras e principios, porque ambos estariam compreendidos em
normas juridicas. Assim, sugere que a distincdo seja baseada no carater
pluridimensional dos enunciados normativos, além de idealizar um modelo tripartite

de dissociacao dos enunciados: regras, principios e postulados.

As regras sdo normas imediatamente descritivas, primariamente
retrospectivas e com pretensdo de decidibilidade e abrangéncia para cuja
aplicagdo se exige a avaliacdo da correspondéncia, sempre centrada na
finalidade que lhes déa suporte ou nos principios que Ihe séo axiologicamente
sobrejacentes, entre a construcdo conceitual da descricdo normativa e a
construcdo conceitual dos fatos.

Principios s@o normas imediatamente finalisticas, primariamente
prospectivas e com pretensdo de complementaridade e de parcialidade, para
cuja aplicacédo se demanda uma avaliagdo da correlagcdo entre o estado de
coisas a ser promovido e os efeitos decorrentes da conduta havida como
necessaria a sua promogao.3®

34 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Tradugdo de Nelson Boeira. 32 ed.. Sdo Paulo:
WMF Martins Fontes, 2010. p. 39.

35 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicdo a aplicac&o dos principios juridicos. 132
ed.. Sdo Paulo: Malheiros Editores Ltda., 2012. p. 85. A terceira categoria indicada pelo autor sdo os
postulados normativos, ou seja, normas imediatamente metodicas, que servem para estruturar a
interpretacdo e a aplicacao de principios e regras. Alguns postulados pressupfem a existéncia de
elementos e de critérios especificos para serem aplicados, como é o caso da ponderagdo de bens
(método destinado a atribuir pesos a elementos que se entrelagam, sem vinculagédo a pontos de vista
materiais que orientem a ponderacao), a concordancia pratica, que exige a realizagdo maxima dos
valores axiolégicos em jogo no caso concreto e a proibicdo de excesso, que veda a aplicagcdo de uma
regra ou de um principio que restrinja um direito fundamental a ponto de lhe retirar o minimo de eficacia.
Outros postulados dependerdo de determinadas condi¢des. Nesta categoria incluem-se o postulado da
igualdade, que estrutura a aplicacao do Direito quando ha relagcéo entre dois sujeitos e da relacdo entre
eles (a primeira implica no critério de diferenciacdo e finalidade desta distincdo, enquanto a segunda
busca a congruéncia do critério em razéo da finalidade a ser atingida); o postulado da razoabilidade,
que se aplica como diretriz primeira que ird exigir a relacdo das normas gerais com as individualidades
do caso concreto, apresentando o enfoque sob o qual a norma deve ser aplicada; o postulado da
proporcionalidade, que se aplica nos casos em que existe uma relacdo de causalidade entre meios e
fins concretamente perceptiveis (um meio sera adequado quando promover minimamente o fim, sera
necessario quando nao houver alternativa que possa promover, igualmente, o fim sem restringir na
mesma intensidade os direitos fundamentais afetados, e sera proporcional quando o valor da promocgao
do fim nao foi proporcional ao desvalor da restricdo dos direitos fundamentais). Idem, ibidem, p. 204-
206.
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Guardadas as distingbes entre as teorias apresentadas, € consenso entre elas
que os principios sdo normas finalisticas, cujo contetdo axiolégico orienta a decisédo
sobre a aplicacdo da norma. Assim, o principio da legalidade, como todos os principios
juridicos, precisa se compatibilizar com duas ideias inerentes ao Estado de Direito que
se qualifica como democratico e curador dos direitos sociais dos cidaddos: a da

legalidade inserida em um sistema juridico,*® portanto, de acepcdo mais ampla, com

36 Ao construir o conceito de sistema, que ndo corresponde a uma ideia Unica de sentido, porque traduz-
se em uma série de significados construidos historicamente, Claus-Wilhelm Canaris afirma que este
deve ser apto a desenvolver a adequacéo interna e a unidade, afastando-se, por isso, todas as
definicdes que ndo possuam essas caracteristicas, principalmente no que tange ao préprio Direito, pois
as mais fundamentais exigéncias ético-juridicas sdo as bases da ideia de ordem e unidade. Por
conseguinte, a nogdo de sistema juridico alicer¢ca-se em um conjunto dos mais elevados valores de
Direito, em especial no principio da justica e suas concretizagdes no mundo fatico, bem como na
seguranca juridica, que garantem a ndo dispersdo de uma multiplicidade de valores individuais
desconexos, por isso desempenhando fungéo essencial de “traduzir e realizar a adequagéo valorativa
e a unidade interior da ordem juridica”. CANARIS, Claus-Wilhelm. Pensamento Sistemético e
Conceito de Sistema na Ciéncia do Direito. Trad. A. Menezes Cordeiro. 22 ed. Lisboa: Funda¢éo
Calouste Gulbenkian, 1989. p. 9-23. Assim, toma-se neste trabalho o sistema juridico como uma
ordenacdo teoldgica-axiolégica que conforma a unidade do Direito, estruturada por uma rede de normas
fundamentadas em principios gerais, que se conectam para formar um jogo de valores, que outorgam
significado a todas as instituicdes juridicas. Para aclarar este sentido, refere-se o conceito de Juarez
Freitas: “[...] sistema juridico como uma rede axiol6gica e hierarquizada topicamente de principios
fundamentais, de normas estritas (ou regras) e de valores juridicos cuja funcéo € a de, evitando ou
superando antinomias em sentido amplo, dar cumprimento aos objetivos justificadores do Estado
Democratico, assim como se encontram consubstanciados, expressa ou implicitamente, na
Constituicdo”. FREITAS, Juarez. A interpretacdo sistematica do direito. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2002. p. 61. Por evidente, ao se tratar de sistema juridico nesta acepcdo, verifica-se que a
sua integragdo dindmica entre normas e principios, propde uma abertura, que pode ser verificada na
capacidade do Direito apreender as mudancas da realidade por meio de uma leitura constitucional das
suas normas, em conex&o com o mundo real. E impenséavel, portanto, que nesta linha apenas a lei
formal seja fonte do Direito Administrativo — e ndo €, posto que busca na Constituicdo, nas leis e
regulamentos o arcabouco da disciplina. Disso decorre, na classificacdo de Robert Alexy, que o sistema
juridico é tomado com ou um sistema normativo, que o autor qualifica como de resultado ou de produtos
de procedimentos que criam normas, que seria 0 aspecto externo do sistema, relacionado ao
comportamento observavel quanto a coagdo ou sangao prevista na norma, independente da atividade
interpretativa, em oposi¢cdo ao que denomina como sistema de procedimentos, que é o sistema de
acOes baseadas em regras e direcionadas por regras, por meio da quais as normas sao promulgadas,
fundamentadas, interpretadas, aplicadas e impostas, que seria 0 aspecto interno do sistema,
relacionado a motivacéo da sua observancia ou aplicacdo. ALEXY, Robert. Conceito e validade do
direito. Traducdo de Gercélia Batista de Oliveira Mendes. Sao Paulo: Editora WMF Martins Fontes,
2009. p. 29. A ideia de Robert Alexy acerca de sistema juridico como sistema normativo aprofunda a
proposta de Ronald Dworkin, que ao criticar o positivismo, sobretudo na versado proposta por Herbert
Hart, refuta a ideia de que o sistema juridico seria constituido apenas por regras, defendendo que, em
verdade, além das regras também o integram os principios juridicos, formando, assim, um sistema
normativo. Robert Alexy parte de dois pressupostos desenvolvidos por Ronald Dworkin para elaborar
a sua teoria: (a) o de que a distincdo entre regras e principios é uma distingdo de duas espécies do
género de normas juridicas e (b) de que a distingdo entre regras e principios tem natureza qualitativa,
e ndo de grau. ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Traduccién y estidio
introductorio de Carlos Bernal Pulido. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2012.
DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Traducao de Nelson Boeira. 32 ed.. Sdo Paulo: WMF
Martins Fontes, 2010.
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a de gestdo e controle democraticos®” da Administracdo Publica, por meio da
participacédo do cidadao nos assuntos relativos ao governo.

Ao conjugar-se a ideia de sistema juridico, como um conjunto integrado de
normas e principios, com o regime democratico, em especial com a gestéo e o controle
da Administracéo Publica por meio da participacdo do cidadao nos assuntos relativos
ao governo, verifica-se a impossibilidade de associar o principio da legalidade a um
significado que remeta a vinculacao positiva da lei, em sentido estritamente formal da
validade da acdo administrativa, como era a compreensdo mais usual da matéria
antes da vigéncia da Constituicdo de 1988.38

Deste modo, o principio da legalidade n&o significa que, para cada ato
administrativo, para cada decisdo ou providéncia, deva existir uma norma juridica
expressa vinculando a autoridade em todos os aspectos. Refere, isto sim, como

ensina Maria Sylvia Zanella Di Pietro, diferentes amplitudes, admitindo maior ou

87 Ja o principio democratico tem, como esséncia, o fato de a fonte e o exercicio do poder resultar da
vontade popular. O vinculo entre povo e governo pode ser considerado sob diferentes enfoques: formal,
se apenas em relagdo a formacado do governo; substancial, quanto a relacdo de poder, derivando, o
governo, da agdo popular; teleoldgico, em relagdo ao propdsito de garantir a liberdade — e neste caso
a democracia sera politica —, ou a consolidacdo da soberania do povo — democracia social. SILVA,
José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 362 ed.. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p.
135. E sob o aspecto teleoldgico que se concebe a gestdo e o controle democraticos da Administracio
Publica, com a garantia da participagéo direta e pessoal da cidadania na formacao dos atos de governo,
também chamada de democracia participativa. Como tipicas manifestacbes, pode-se referir o
plebiscito, o referendo e a iniciativa popular de projeto de lei ao Legislativo, previstos na Constituicao
de 1988, no art. 14 e incisos. Outras formas estao contempladas também no texto constitucional, como
no art. 10, que assegura a participacao de trabalhadores e empregadores em colegiados de 6rgaos
publicos em que seus interesses profissionais ou previdenciarios sejam objeto de discussédo e
deliberacdo, bem como o art. 31, § 3° que prevé que as contas dos Municipios ficardo, anualmente,
pelo prazo de 60 dias a disposi¢édo de qualquer contribuinte, para exame e apreciacdo, o qual podera
questionar a sua legitimidade, conforme dispuser a lei. Interessante, quanto a este ponto,
especificamente, o que dispde o art. 37, § 3° sobre a necessidade de legislacdo que discipline as
formas de participacdo do usuério na Administragdo Publica, em especial quanto as reclamacdes
relativas a prestagdo dos servicos publicos em geral, o acesso a informagfes publicas (direito
fundamental previsto no art. 5°, incisos X e XXXIIl, combinados) e a disciplina da representacdo contra
0 exercicio negligente ou abusivo de cargo ou fungdo publica. Soma-se a area de interesse especifico
da Administracao, ainda, a previsao dos art. 194, caput, que prevé que a seguridade social compreende
um conjunto integrado de ag¢8es de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a
assegurar os direitos relativos a salde, a previdéncia e a assisténcia social, bem como o art. 206, inciso
VI, que, no que tange ao sistema publico de ensino, traz como principio a gestao democrética do ensino.
“Com essa moldura constitucional a democracia liga-se de forma indissollvel a cidadania. E ambas se
tornam operantes quando o sujeito assume a qualidade de ator politico, interferindo na légica do
sistema, aproveitando os recursos constitucionais. O cidaddo pode e deve questionar a auséncia de
efetividade dos direitos e garantias que conquistou constitucionalmente, pleiteando a edificacdo do
Direito justo e mobilizando-se ao redor das questdes que o afetam, reivindicando o cendrio publico e
vivenciando o clima democratico. ALARCON, Pietro de Jesus. Ciéncia politica, Estado e direito
publico: umaintroducdo ao direito publico da contemporaneidade. Sdo Paulo: Editora Verbatim,
2014. p. 193-194.

38 MAFFINI, Rafael. Direito Administrativo. 42 ed.. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2013.
p. 43.
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menor rigidez e, em decorréncia, maior ou menor discricionariedade,®® ndo sendo
outra a razdo pela qual se distingue legalidade, como principio, da chamada reserva
de lei,*® que significa que determinadas matérias s6 podem ser reguladas por lei, em
sentido formal ou material, a depender do que a Constituicdo dispuser a respeito.
Assim como ocorrido com o principio da legalidade como vinculag&o positiva a
lei, outro paradigma do Direito Administrativo, o da limitagéo da discricionariedade** e
0 seu controle jurisdicional, constituiram, por muito tempo, dogmas dessa disciplina
que, por outro viés, impediam a implantacdo do gerenciamento sobre as atividades e
servigos publicos, com vistas a realizacéo eficiente dos fins aos quais se destina.
Neste contexto, costumava-se explicar a discricionariedade administrativa a
partir de uma rigida dicotomia entre ato vinculado e ato discricionario, estreitamente
relacionado com o principio da legalidade administrativa. E uma ideia que deriva da

relacdo com os poderes*’ conferidos pelo ordenamento juridico a Administracédo

39 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na Constituicdo de 1988. 32
ed.. S&o Paulo: Atlas, 2012. p. 54.

40 A reserva legal opera em relacdo as matérias que a Constituicdo da Republica, as Constituicdes
Estaduais ou leis organicas municipais exijam disciplina por meio de lei formal, isto &, por lei que deva
ser editada pelo Poder Legislativo, de acordo com o processo constitucionalmente previsto. Como
exemplo, pode-se citar a previsdo do art. 68, 81°, inciso I, da Constituicdo, que veda ao Legislativo a
delegacdo nas matérias relativas a nacionalidade, cidadania, direitos individuais, politicos e eleitorais.
MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 172 ed.. S8o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2013. p. 141.

41 Diferentes expressfes sao utilizadas para designar essa categoria do direito administrativo: poder
discricionario, atividade discricionaria, discricionariedade. Odete Medauar refere que, se considerado,
de modo rigoroso, o sentido desses vocabulos, “[...] o poder discricionario seria a atribuicdo legal de
decidir com possibilidade de escolha; atividade discricionaria refere-se ao exercicio de fungdes com
utilizac@o do poder discricionario, enquanto discricionariedade é a propria possibilidade de escolha.”
Entretanto, o uso destas expressdes, neste trabalho, tera acepc¢ao equivalente, dado que, nas palavras
da referida autora, “[...] em esséncia, € o0 mesmo nas citadas denominag¢des.” MEDAUAR, Odete.
Direito Administrativo Moderno. 172 ed.. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2013. p. 125.

42 O vocabulo “poder” é utilizado na acepgdo de funcdo que, como explica Odete Medauar, tem
diferentes conotacdes, dentre as quais, (a) a atribuicdo ou competéncia de um érgéo e (b) o fim a que
se destina a atividade do 6rgdo publico. Além disso, também se designa funcao o exercicio do poder
preordenado a um fim, dado que a funcdo da Administragdo Publica ndo é livre, apresentando-se
inexoravelmente condicionada a requisitos que justificam a atuacdo e orientam seu concreto
desenvolvimento — o que, ademais, ensina Ruy Cirne Lima, quando aduz que a relacdo de
administragdo é defendida pela ordem juridica, tanto contra o agente publico, quanto contra terceiros,
para o atingimento das finalidades cogentes sob o influxo das quais se estrutura. In: Principios de
Direito Administrativo. 72 ed.. S8o Paulo: Malheiros Editores, 2007. p. 105. Sintetizando, nas palavras
da autora: “Na fungéo, o dever surge como elemento insito ao poder, e desse modo a Administragéao
concretiza, na sua atuacdo, o poder conferido pela norma, para atendimento de um fim. Assim, as
atividades da Administracdo Publica configuram-se, em principio, como funcéo. A referibilidade a um
fim mostra o carater instrumental do poder. Os limites postos pelo ordenamento ao exercicio do poder
administrativo correspondem a exigéncia de garantir o vinculo do poder ao fim para o qual foi atribuido.”
MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 172 ed.. S&8o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2013. p. 122-124. Convém, ainda, lembrar, com referéncia a Rafael Maffini, que os poderes
administrativos sdo instrumentos da Administragao Publica, seja desempenhada pelo Poder Executivo,
em funcdo tipica, ou realizada pelos Poder Judiciario e Legislativo, em funcdo atipica, ndo se
confundindo, portanto, com os Poderes de Estado (Poder Judiciario, Poder Legislativo e Poder
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Publica para o cumprimento de suas funcfes junto a coletividade, por meio das
atividades que lhe cabem.

Tradicionalmente, vinculacéo e discricionariedade séo institutos estudados em
contraposicao, como se fossem antagdnicos. Entretanto, deve-se nortear o exame da
matéria pela ideia de que sdo categorias construidas no Direito Administrativo para
referir as atividades desempenhadas pela prépria Administracdo, as quais s&o,
invariavelmente, norteadas pelo principio da legalidade, considerado como
observancia a lei e ao Direito. A questao, a saber, neste ponto, € de que modo ocorre
a incidéncia da legalidade em relacéo aos diferentes poderes.

Na contraposicdo de poder vinculado e poder discricionario, o primeiro
corresponderia as matérias de reserva legal absoluta e, o segundo, a matérias de
reserva legal relativa. Entretanto, as normas que compdem a ordem juridica, ou
melhor, na ilustracdo de Almiro do Couto e Silva, o tecido que compde a malha legal,
ndo € homogéneo, ja que em algumas situagdes "ela é composta por fios tao estreitos,
que ndo deixa qualquer espaco aos Orgaos e agentes publicos que lhes estédo
submetidos", mas, em outras, "os fios dessa rede sdo mais abertos, de modo a permitir
que entre eles exista liberdade de deliberacéo e acdo".*® E assim ha de ser no Estado
contemporaneo, pois é inimaginavel que a lei possa determinar, em pormenores, 0
comportamento e a atuacéo dos diferentes agentes administrativos encarregados da
funcdo administrativa em absolutamente todas as situacfes. Inclusive torna-se
incompativel com a nocdo contemporanea de juridicidade administrativa a dicotomia
entre atos vinculados e atos discricionarios, pois se a atividade administrativa é
vinculada a ordem juridica como um todo, havera sempre certo grau de vinculacao do
administrador ao Direito, conforme refere Gustavo Binenbojm, ndo sendo adequado,
tecnicamente, manter a ideia de dicotomia estanque entre atos vinculados e atos
discricionarios, mas, ao invés, admitir-se “diferentes graus de vinculacdo dos atos

administrativos a juridicidade”.*4

Executivo). MAFFINI, Rafael. Direito Administrativo. 42 ed.. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2013. p. 59.

43 SILVA, Almiro do Couto e. Poder discricionario do direito administrativo brasileiro. In: Conceitos
fundamentais do direito no estado constitucional. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2015. p. 68.

44 BINENBOJM, Gustavo. Umateoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia
e constitucionalizacdo. 22 ed.. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 39.
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Logo, a discricionariedade ndo pode ser compreendida como uma espécie de
habilitacdo externa ao Direito.*®> Com efeito, é o legislador quem intencionalmente, ao
disciplinar determinadas matérias, deixa a cargo da Administracao decidir sobre uma,
dentre varias solucdes possiveis juridicamente, de acordo com critérios que s6 podem
ser avaliados, adequadamente, diante do caso concreto.*® A discricionariedade
significa, assim, uma condi¢do de liberdade onerosa, sujeita a vinculo, pois s6 vai
exercer-se com base na atribuicdo legal, esteja implicita ou explicita, depreendida do
enunciado da norma juridica ou da rede de principios que asseguram a congruéncia
da decisao aos fins de interesse publico, impedindo seu uso abusivo. Denota-se que
permanece certa margem livre de apreciacao da conveniéncia e da oportunidade, que
orientardo dentre as respostas legalmente possiveis, a mais adequada.

A atividade discricionaria, em esséncia, € um poder de escolha entre diferentes
solucdes, todas igualmente validas para o ordenamento juridico.4’

Essa concepgédo é tratada pela doutrina como “positiva”, cuja esséncia,
conforme o critério material, € a ponderacéo valorativa do interesse publico, ou seja,
€ preciso que a Administracdo Publica, na concrecao da norma juridico-administrativa
que outorga competéncia discricionaria, faca uma opcéo que promova a consecucao
do interesse publico contemplado e em razdo do qual se confere a propria
discricionariedade. Trata-se, deste modo, de uma liberdade de valoracdo, pela
Administracdo, do interesse publico no caso concreto, de modo a adotar-se a solugéo
juridica que melhor o atende.*®

Germana de Oliveira Moraes, aponta uma terceira via, que chama de critério
eclético para definicdo da discricionariedade administrativa. Segundo este, o conceito

envolve trés aspectos caracteristicos, distintos e complementares: a valoracdo do

45 Refuta-se, portanto, neste trabalho, o que Germana Oliveira Moraes identificou como “critério formal
ou negativo” de definicdo da discricionariedade administrativa, pelo qual esta seria uma margem de
livre decisé@o ndo regulada ou parcialmente regulada pelo Direito, atribuida pela norma a Administracéo,
ou, ainda, como a possibilidade de escolha entre vérias solugdes juridicas. Seria, assim, uma area de
livre atuacdo administrativa. A autora, alids, indica alguns defensores deste critério, especialmente no
direito portugués, como Marcelo Caetano, André Gongalves Pereira e Diogo Freitas do Amaral. Com
maior detalhamento: MORAES, Germana de Oliveira. Controle jurisdicional da administragéo
publica. 22 ed.. Sdo Paulo: Dialética, 2004. p. 38.

46 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na Constituicao de 1988. 32
ed.. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 62.

47 MAURER, Hartmut. Direito administrativo geral. Traducdo de Luis Afonso Heck. 142 ed.. Séo
Paulo: Manole, 2006. p. 152. MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 172 ed.. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2013. p. 127.

48 MORAES, Germana de Oliveira. Controle jurisdicional da administracdo publica. 22 ed.. Sédo
Paulo: Dialética, 2004. p. 39.
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interesse publico, a falta de determinacdo precisa na norma do que venha a ser o
interesse publico e a margem de liberdade de decisdo atribuida pela norma a
Administracdo. A partir dessa ideia, define a discricionariedade como resultado da
abertura normativa através da qual a lei confere ao administrador uma margem de
liberdade para conformar o Direito no caso concreto, complementando a previsao
aberta da norma, estabelecendo, assim, os efeitos parcialmente previstos por ela, em
uma atividade de ponderacado valorativa de interesses, buscando sempre a melhor
realizacdo do interesse publico.*°

A discricionariedade administrativa funciona, assim, como uma valvula movel
de abertura normativa dentro do sistema juridico, existente para a Administracao
amoldar o seu agir as necessidades concretas da situacdo fatica. Distingue-se da
metodologia dominante de atribuicdo legal de competéncias aos administradores, de
maneira vinculativa. Nao deixa de ser, por isso, uma técnica que satisfaz o principio
da legalidade, dado que também decorre de uma atribuicdo de competéncia.>®

Contudo, ao se referir a “abertura normativa” do sistema juridico para permitir
gue o ordenamento se estruture em um tecido formado por malha cujos fios sdo mais
abertos — para utilizar o eufemismo de Almiro do Couto e Silva —, é preciso conhecer
outras técnicas, além da discricionariedade, que visam a esse efeito, mas que sao
com ela inconfundiveis. Tal € o caso dos conceitos juridicos indeterminados, que
embora seja a expressao que se generalizou, refere-se, como aduz Hartmut Maurer,
a conceitos legais indeterminados.5!

Esta categoria ora € identificada como elemento de uma mesma técnica de
abertura normativa, caracterizando discricionariedade quanto aos pressupostos
normativos, ora é distinguida, por ser considerada uma expressado que carece da
interpretacéo do aplicador da norma para a exata compreensao do direito em pauta.

Alias, a confusao entre estas técnicas, ao longo da historia do Direito Administrativo,

49 MORAES, Germana de Oliveira. Controle jurisdicional da administracdo publica. 22 ed.. Sdo
Paulo: Dialética, 2004. p. 45.

50 Rafael Maffini refere tratar-se, a discricionariedade, de uma espécie de “valvula de escape” da
metodologia vinculada de atribuicdo legal de competéncias. MAFFINI, Rafael. Direito administrativo.
42 ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2013. p. 62. Opta-se, neste trabalho, por usar a
expressao “valvula movel”, no sentido de caracterizar a ferramenta que permite ao administrador
regular a atuacdo administrativa em concreto, podendo mover-se em diferentes sentidos, de acordo
com o numero de solugdes comportada pela norma juridica, bem como em intensidade, conforme o
grau de discricionariedade atribuido a Administracdo pelo ordenamento juridico — cujo exercicio,
lembre-se, € a este sempre limitado.

51 MAURER, Hartmut. Direito administrativo geral. Traducdo de Luis Afonso Heck. 142 ed.. Sédo
Paulo: Manole, 2006. p. 153.
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tem significado um gravissimo peso — nas palavras de Eduardo Garcia de Enterria e
Tomas Ramon-Fernandez —, que vem sendo aliviado por obra da doutrina e
jurisprudéncia alemas contemporaneas em mateéria de Direito Publico, levando essa
distincdo a suas Ultimas consequéncias.>?

Karl Engisch, ao elaborar a sua “Introdugdo ao pensamento juridico” e, com
isso, propor uma aproximacgdo com a logica e a metddica do pensamento juridico,
inicia sua explanacgdo sobre o assunto afirmando que “Por conceito indeterminado
entendemos um conceito cujo conteudo e extensdo sdo em larga medida incertos. Os
conceitos absolutamente determinados sdo muito raros no Direito”,>® porque
delimitam o ambito de realidade a que se referem, de uma maneira precisa e
inequivoca, tais como 0s numericos, especialmente os de medida e os monetarios.

J& pela técnica dos conceitos juridicos indeterminados, a lei refere uma esfera

de realidade cujos limites nem sempre aparecem bem precisos em seu enunciado,

52 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas Ramoén. Curso de derecho
administrativo. vol. 1. 12 ed.. Buenos Aires: La Ley, 2006. p. 465. Hartmut Maurer explica que refere
que é antiga a teoria que relaciona o poder discricionério relativo ao antecedente, ou tipo da norma,
sustentada a ideia de que, pelo emprego de conceitos juridicos indeterminados, as autoridades
administrativas teriam um espaco de poder discriciondrio, orientado pelos principios gerais. De acordo
com esta concepcgéo, a jurisprudéncia do tribunal administrativo federal alem&o revisou, muitas vezes,
conceitos juridicos indeterminados de forma limitada, assumindo, em breve, outra concepg¢éo, de
conceitos juridicos indeterminados sdo completamente revisaveis judicialmente, porque a
administragdo, neste caso, ndo tem um espago de apreciagdo. Assim ocorreu na analise, por exemplo,
de conceitos como "fundamento importante”, "dignidade de monumento de uma constru¢éo", "bem-
estar da coletividade" e "interesse do cuidado médico da populacdo”, apenas para referir alguns
exemplos trazidos pelo autor. A excecdo a essa formulacdo estd apenas em casos excepcionais, que
devem ser justificados por fundamentos especiais, deixando-se depreender das regulagbes legais
correspondentes. A mesma linha é adotada pelo tribunal constitucional federal alemé&o, que traga uma
diferenca em relacdo a restricées aos direitos fundamentais, hipétese na qual as exce¢des sdo mais
limitadas. De acordo com essa orientacdo, os tribunais administrativos estdo, em regra, obrigados a
revisar as decisGes da administracdo publica em sentido material e juridico de forma ilimitada, também
quando se tratar da aplicacdo e concretizacdo de conceitos juridicos indeterminados, porque um
espaco livre de deciséo, que fosse ilimitado, somente entraria em consideracdo quando os conceitos
juridicos indeterminados, por causa da alta complexidade dinamica e social, fossem tao vagos e a sua
concretizacdo pela Administragdo Publica, tao dificil, que o controle judicial esbarrasse nos limites
funcionais da jurisdicdo. O autor refere uma vez na qual essa possibilidade foi aludida, no exame
relativo a profissao, na qual o tribunal reconheceu um espago de apreciagdo, que chamou de "espaco
de avaliagao", mas mais fortemente restringido, em relacao a jurisprudéncia mais antiga do tribunal
administrativo federal, que a equiparava a discricionariedade administrativa. O caso referido é o
BVerfGE 84, 34,50. Para Hartmut Maurer, sistematizando a jurisprudéncia alema, um "espaco de
apreciacdo" sO existe nos seguintes casos: (1) Decisbes sobre exames (exame final do ensino
secundario, exames estatais etc.); (2) decisdes semelhantes a exames; (3) apreciacdes juridico-
funcionalistas; (4) decisbes do tipo valorativo, tomadas por comissdes livres de instru¢do, compostas
necessariamente por peritos e/ou representantes de interesses; (5) decisdes sobre prognésticos e
avaliacOes de risco, sobretudo, no d&mbito do direito ambiental e do direito econémico; (6) decisdes
referentes a fatores individuais, dados ao conceito juridico indeterminado, em especial, do tipo politico-
administrativo. MAURER, Hartmut. Direito administrativo geral. Traducdo de Luis Afonso Heck. 142
ed.. Sdo Paulo: Manole, 2006. p. 157-159.

53 ENGISCH, Karl. Introducdo ao pensamento juridico. 8% ed.. Lisboa: Fundacdo Calouste
Gulbenkian, 2001. p. 208.
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ndo obstante ser possivel a determinagdo no momento de aplicagdo da norma. A lei
utiliza conceitos de experiéncia ou de valor porque as realidades referidas néo
admitem outro tipo de determinacdo mais precisa. Assim, a indeterminacdo do
conceito juridico pode decorrer de uma pluralidade de sentidos de uma palavra ou de
vérias, que exprime(m) o conceito, situacao perante a qual € a interpretacdo a partir
do contexto concreto que se exprime com maior certeza qual dos sentidos € mais bem
empregado em cada caso.>*

Eduardo Garcia de Enterria e Tomas Ramoén-Fernandez aduzem que isto € o
essencial, no que tange aos conceitos juridicos indeterminados: a indeterminacéo do
enunciado, que nao se traduz em uma indeterminacao das suas aplicagdes, as quais
s6 permitem uma unidade de solucéo justa em cada caso, que € aquela que se chega
mediante uma atividade de cognicdo e ndo de volicdo.>® Os autores esclarecem,
ainda, que a afirmacdo de existir uma Unica solucdo justa ndo significa que haja
apenas uma conduta capaz de merecer, entre todas as possibilidades, a qualificacao
gue o conceito aponta. O que se guer referir com essa ideia é que em cada caso, dada
a conduta objeto de apreciacdo, o exame sera feito mediante apreciacao por juizos
disjuntivos (ou seja, sob a forma de alternativas) de duas hip6teses possiveis, mas
antagonicas, implicando em uma afirmacéo ou negacéao.

Evidentemente, o raciocinio légico sobre o conteido material de um conceito
juridico indeterminado, visando a aplicacdo de um preceito normativo, € muito
diferente do exercicio de um poder discricionario. Este permite, ao contrario dos
conceitos juridicos indeterminados, uma pluralidade de solugdes justas, igualmente
validas perante o Direito, cuja escolha, na pratica, € tarefa atribuida Administracéo
Pulblica, por meio da autoridade competente. Mais uma vez € oportuna a licdo de Karl
Engish:

O auténtico “poder discricionario” é atribuido pelo direito e pela lei quando a
decisdo Ultima sobre o justo (correcto, conveniente, apropriado) no caso
concreto é confiada a responsabilidade de alguém, é deferida & concepcgao
(em particular, a valoragao) individual da personalidade chamada
(eventualmente “articulando” o seu ponto de vista com a deliberagéo tomada
no seio de uma agremiagdo ou colégio) a decidir em concreto, e isto ndo
apenas porque n&o é possivel excluir um “resto” de inseguranga, mesmo
através de regras, por mais minuciosas que estas sejam, mas porque se
considera ser melhor solugédo aquela em que, dentro de determinados limites,
alguém olhado como pessoa consciente da sua responsabilidade, faca valer

54 ENGISCH, Karl. Introducdo ao pensamento juridico. 8% ed.. Lisboa: Fundagdo Calouste
Gulbenkian, 2001. p. 259-260

55 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas Ramoén. Curso de derecho
administrativo. vol. 1. 12 ed.. Buenos Aires: La Ley, 2006. p. 465.
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0 seu proprio “ponto de vista”. Deste modo sera precisamente este ponto de
vista, ao qual chega o funcionario que actua ou julga no exercicio e em
cumprimento dos “deveres” do cargo, e que ele talvez tenha alcancado depois
de vencidas varias dificuldades, sera este ponto de vista, dizia, que se tornara
em critério do juridicamente justo ou correcto, ao lado dos critérios gerais que
delimitam o poder discricionario. Aquilo que ha de individual no caso concreto
torna-se entdo relevante, ndo sob o0 aspecto objetivo (o lado das
circunstancias particulares) apenas, mas também sob o0 aspecto subjectivo
(do lado da instancia que julga e aprecia). O que ha de individual no objeto
(no caso concreto) e a individualidade do sujeito (daquele que aprecia o caso)
convergem num certo ponto.5®

E interessante notar que, na ligdo de Karl Engisch, paralelamente a critérios
gerais que delimitam o poder discricionario — em matéria de Direito Administrativo,
estes seriam, necessariamente, norteados pelo principio da legalidade, como
observancia ao bloco de juridicidade —, tem relevo o ponto de vista individual do agente
que “consciente da sua responsabilidade”, decide por qual das solucdes cabiveis
dentro da competéncia discricionaria melhor satisfaz o interesse em questdo. Em
conclusao, o jurista alemao aduz que “tal decisdo néo se refere apenas ao individual,
mas é ela mesma manifestacdo de uma individualidade”.>’

Apresentada a definicdo de discricionariedade administrativa adotada neste
trabalho, bem como a sua distincdo da noc¢éo de conceitos juridicos indeterminados,
faz-se necessario analisar a concepcéo e a estrutura da norma juridica para localizar

a discricionariedade administrativa nos seus componentes légico-formais.

5% ENGISCH, Karl. Introdugcdo ao pensamento juridico. 8% ed.. Lisboa: Fundagdo Calouste
Gulbenkian, 2001. p. 222.
57 ENGISCH, Karl. Introducdo ao pensamento juridico. 8% ed.. Lisboa: Fundacdo Calouste
Gulbenkian, 2001. p. 223.
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A norma juridica, um dos conceitos bésicos da teoria do Direito que ja foi objeto
de diferentes opinides,*® é tomada como uma composicdo linguistica®® de estrutura
condicional que expressa um juizo imaterial, construido intelectualmente pelo
intérprete.’9 Sdo diferentes, assim, norma e enunciado da norma,®! cuja formulacédo
pode ocorrer de tantas maneiras quantas as possibilidades linguisticas permitirem,
sendo capaz de possuir diferentes significados, de acordo com o operador de
linguagem utilizado. Deste modo, € possivel alterar o enunciado, sem modificar a

norma em si. Além disso, um sé enunciado pode conter diversas normas ou apenas

58 A expressao é plurissignificativa. Tércio Sampaio Ferraz Junior refere que, primeiramente, os juristas
veem a norma como proposi¢do que diz como deve ser o comportamento, isto €, uma proposicao de
dever-ser, razdo pela qual pode ser compreendida como “imperativo condicional, formulavel conforme
proposicao hipotética, que disciplina o comportamento apenas porque prevé, para sua ocorréncia,
sancdo. Tudo conforme a formula: se A, entdo deve ser S, em que A é conduta hipotética, S a sancéo
que segue a ocorréncia da hipétese; dever-ser sera o conectivo que une os dois termos. Nesse caso,
a norma seria propriamente um diretivo, isto €, uma qualificacdo para o comportamento que o tipifica e
o direciona”. Além disso, o doutrinador alude que os juristas também costumam conceber normas como
prescri¢cbes, ou seja, como atos de vontade impositiva que estabelecem disciplina para a conduta,
abstracao feita de qualquer resisténcia. “A norma como prescricdo também se expressa pelo dever-
ser, que significa entdo impositivo ou impositivo de vontade. Dessa vontade ndo se abstrai,
permanecendo importante para a analise da norma a andlise da vontade que prescreve. Na verdade,
para o reconhecimento da prescricdo como norma juridica, essa vontade é decisiva, posto que sem
qualidades prescritoras (inabilitada, ilegitima, sem autoridade, sem for¢a) ndo produzira norma. Normas
sdo, assim, imperativos ou comandos de uma vontade institucionalizada, isto €, apta a comandar”. Por
fim, traz um terceiro significado para norma: um fenbmeno complexo que envolve ndo apenas a vontade
de seu comando, mas também diferentes situacdes estabelecidas entre partes que se comunicam,
caso em que a horma € vista como comunicacao, ou em outras palavras, “troca de mensagens entre
seres humanos, modo de comunicar que permite a determinacao das relagdes entre os comunicadores:
subordinacao, coordenacao. Para a analise da norma como comunicagao, torna-se importante nao so
a mensagem (proposi¢éo), ndo soé as qualidades do prescritor, mas também a identificagdo dos sujeitos,
seu modo de reagédo as prescri¢gdes, sua propria qualificacdo como sujeito.” Nesta acepgao, defende o
autor, a norma torna-se o centro de uma série de problemas, desde a determinacdo da vontade
normativa, relacionada a teoria das fontes do direito, passando pela determinacdo dos sujeitos
normativos (que diz respeito a teoria dos direitos subjetivos, capacidade, competéncia,
responsabilidade), até a determinagdo das mensagens normativas (que tem a ver com a teoria das
obrigacdes, das permissdes, das faculdades, das proibicdes normativas, dentre outras). FERRAZ
JUNIOR, Tércio Sampaio. Introducdo ao estudo do direito: técnica, decisdo, dominacédo. 42 ed..
Séo Paulo: Atlas, 2003. p. 100-101.

59 Humberto Avila, ao analisar a seguranca juridica em longo estudo, parte de um processo progressivo
de delimitacdo semantica, especialmente em razdo da plurissifnificacdo da propria expressao. Para
tanto, analisa-a sob diversos aspectos, dentre os quais 0 histérico, o socioldgico, o filoséfico e o juridico-
dogmatico, aspecto no qual se avalia o tema relativamente ao ordenamento juridico, buscando saber o
que é e quais sao as exigéncias da seguranca juridica. Nesta busca, uma das formas de verificacdo é
com base na norma juridica, de um lado, procurando entender o sentido e os fundamentos da
seguranca juridica na Constituicdo e, por outro, no seu contexto normativo — para o que se vale do
contelido e da eficacia da seguranca juridica tanto na sua dimensédo estética, quanto na dimenséo
dindmica. Para mais, ver: AVILA, Humberto. Seguranca juridica: entre permanéncia, mudanca e
realizacao no direito tributario. 22 ed.. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2012.

60 CARVALHO, Aurora Tomazini de. Teoria Geral do Direito (o Constructivismo Légico-Semantico).
2012. 216 p. Tese (Doutorado em Filosofia do Direito). Pontificia Universidade Catolica de Sao Paulo
- PUC/SP. Séo Paulo, 2009. [on-line] Disponivel em:
http://www.sapientia.pucsp.br/tde busca/arquivo.php?codArquivo=9427. Acesso em 25/09/2015.

61 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Traduccién y estidio introductorio de
Carlos Bernal Pulido. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2012. p. 33.
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parte de uma norma, o que diferencia significante (enunciado) e significado (norma).

Em sintese, na elaboracdo de Paulo de Barros Carvalho, “a norma juridica é a

significagdo que obtemos a partir da leitura dos textos do direito positivo”62.
Discorrendo sobre a identificacdo da norma juridica, André Saddy traz quatro

propriedades, na esteira das licdes do jurista David Duarte, quais sejam:

... um dever ser, uma vez que identifica a idealizacdo de um estado de
coisas, independente da realidade; consiste na ordenacédo de determinado
sentido, ja que determina sempre qualquer coisa que Ihe confere sentido; é
hipotética, pois depende da verificacdo das condigbes especificamente
estipuladas do seu sentido; e geral, uma vez que seus destinatarios sao
indeterminaveis. %3

E de acordo com a propriedade hipotética da norma, que se faz possivel
estudar os seus elementos estruturantes. Durante muito tempo a dogmatica juridica
trabalhava com uma premissa dualista acerca da estruturacdo da norma juridica —
mérito de elaboracdo da doutrina alema, primeira a verificar que a problematica da
discricionariedade deriva da importacdo metodolégica fundamentada na anélise da
estrutura da norma — assim dividida: a hip6tese ou previséo, que seria a descri¢cao do
suporte fatico®* (Tatbestand), e o preceito® ou estatuicdo (Rechsfolge).

Entretanto, na atualidade, a configuracdo binaria cedeu espaco para uma
identificacdo triplice da estrutura normativa, abrangendo uma previsdo, que diz
respeito as condicdes de verificacdo do sentido do dever-ser, também denominada
como antecedente, hipétese ou fato-tipo; um operador dedntico, relativo a modalidade
de dever-ser que a norma incorpora, também chamado de unido ou cupula; e uma
estatuicdo, relacionado ao campo de incidéncia do sentido do dever-ser, também

conhecido como consequéncia juridica ou mandamento.

62 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 242 ed.. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 40.
63 SADDY, André. Elementos essenciais da definicdo de discricionariedade administrativa. Revista de
Estudos Constitucionais, Hermenéutica e Teoria do Direito (RECHTD), Unisinos, maio-ago./2015.
p. 159.

64 Segundo a ligdo de Marcos Bernardes de Mello, “Quando aludimos a suporte factico estamos fazendo
referéncia a algo (= fato, evento ou conduta) que poderd ocorrer no mundo e que, por ter sido
considerado relevante, tornou-se objeto da normatividade juridica. Suporte factico, assim, € um
conceito do mundo dos fatos e ndo do mundo juridico, porque somente depois de que se concretizam
(= ocorram) no mundo os seus elemento é que, pela incidéncia da norma, surgira o fato juridico e,
portanto, poder-se-a falar em conceitos juridicos”. MELLO, Marcos Bernardes de. Teoria do fato
juridico: plano da existéncia. 102 ed.. Sdo Paulo: Saraiva, 2000. p. 36.

65 O preceito, também chamado de disposi¢do ou consequéncia juridica, constitui a parte da norma
juridica em que séao prescritos os efeitos atribuidos aos fatos juridicos. Representa, assim, a disposi¢céo
normativa sobre a eficacia juridica. MELLO, Marcos Bernardes de. Teoria do fato juridico: plano da
existéncia. 102 ed.. Sdo Paulo: Saraiva, 2000. p. 56.
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David Duarte, tratando da triplice estrutura normativa, analisa especificamente
0 antecedente, concluindo que nele s6 podem estar contidas ou a¢cdes humanas,
como a descricdo de um comportamento como objeto, ou uma situacao fatica, quando
o contelido é qualquer tipo de realidade néo relacionada ao comportamento humano.%®
Dentre as tarefas do antecedente normativo, o autor refere a de definir as condi¢des
necessarias para a ocorréncia da consequéncia, ou seja, para a aplicabilidade da
norma, o que implica em uma escolha prévia acerca das ocorréncias relevantes
juridicamente, dentro de um universo infinito de ocorréncias faticas — o que também
permite que se mapeiem os conflitos normativos, indicando se eles sao ou néo
solucionaveis.

J& o operador dedntico funciona como um conectivo condicional que atrela o
antecedente ao consequente, o “dever-ser” situado no dominio ontolégico,
distinguindo-se do “ser”. Paulo de Barros Carvalho distingue as hormas que possuem
um operador dedntico neutro, que nunca aparece modalizado, de outro, na forma de
conectivo intraproposicional, ou seja, inserido no consequente da norma. O primeiro
deriva de ato de vontade da autoridade que legisla, pois ndo fosse isso, 0 antecedente
ndo estaria conectado a estatui¢cdo. Ja o segundo, tem caréater intraproposicional e
aproxima dois ou mais sujeitos em torno de uma previsdo de conduta que deve ser
cumprida por um e pode ser exigida pelo outro. Nesta hipotese, o “dever-ser” aparece
nos seguintes modais: proibido, permitido e obrigatério.®’

A estatuicdo, ou consequéncia juridica da norma, tem a funcéo de prescrever
condutas intersubjetivas. Nas palavras de Paulo de Barros Carvalho, “o prescritor da
norma é, invariavelmente, uma proposic¢éao relacional, enlacando dois ou mais sujeitos
de direito em torno de uma conduta regulada como proibida, permitida ou
obrigatéria”’.®® E exatamente a modalizacdo das condutas interpessoais,
proporcionada pelo operador dedntico, que enseja, ha moldura dada pela norma, o
sentido juridico, que, ao se tratar de discricionariedade, € um dentre uma gama

possibilidades de aplicacéo do direito.

66 DUARTE, David. An experimental essay on the antecedent and its formulation. i-lex, n® 16, 2012. p.
42. [on-line] Disponivel em: http://www.i-lex.it/articles/volume7/issuel6/duarte.pdf Acesso em
01/11/2015.

67 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: fundamentos juridicos daincidéncia. 92 ed.. Sdo
Paulo: Saraiva, 2012. p. 50-51.

68 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: fundamentos juridicos daincidéncia. 92 ed.. Sdo
Paulo: Saraiva, 2012. p. 53.
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A norma juridica é, entdo, a conjugacdo estrutural desses trés elementos,%°
localizando-se, a discricionariedade administrativa, no operador dedntico e/ou na
estatuicdo — quando nao se tratar de norma em que 0s proprios termos literais
caracterizam a consequéncia juridica como discricional, resultando em uma atribuicao
textual de discricionariedade, sendo despicienda a analise dos seus componentes
l6gico-estruturantes. Afirma-se a localizacdo da discricionariedade no operador
debntico e/ou na estatuicdo porgue, como referido, o antecedente s6 pode conter
acOes humanas (descricdo de um comportamento como objeto) ou situacdo fatica
(algum tipo de realidade nédo relacionada ao comportamento humano), no qual ndo ha
espaco para liberdade ou volicdo da Administracao Publica.

Ao abordar-se a localizacdo da discricionariedade no operador dedntico e/ou
na estatuicdo, torna-se necessario, ainda que sucintamente, assentar o tipo de norma
investigada, se de estrutura ou de conduta. Isto diz respeito a uma analise mais fina
da composi¢cdo normativa. As primeiras tem um carater mediato, porque requerem
outra prescricdo, de modo que a orientacdo dos comportamentos intersubjetivos

depende de unidades que serdo produzidas sequencialmente. Ja as segundas, ao

69 Antes da elaboracdo doutrinaria da tripla estruturagdo da norma juridica e ainda sob a perspectiva
binaria, foram elaboradas trés diferentes linhas sobre a localizacdo da discricionariedade nos
componentes légico-estruturantes da norma. A primeira compreende a discricionariedade
administrativa como margem de volicdo para eleger, no caso concreto, entre a ado¢&o ou ndo de uma
estatuicdo ou outra ao se tratar de normas de estrutura condicional que ndo obrigam a adoc¢éo da
estatuicdo nelas positivadas ou quando ndo determinam previamente a estatuicdo que deva ou possa
ser adotada. Esta é uma concepcdo reducionista, majoritaria na doutrina alema, que identifica a
discricionariedade administrativa como a indeterminacdo das consequéncias juridicas das normas
juridico-administrativas, negando que possa estar localizada no suporte fatico destas normas. Partindo
destas premissas, Mariano Bacigalupo traz a seguinte definigdo: “Con otras palabras, se concibe la
discrecionalidad como margen para optar entre las siguientes conductas (Verhaltensermessen), una
vez que en la aplicacion de una norma de estructura condicional se ha verificado (jen un plano
estrictamente cognitivo!, se afirma) la presencia de un caso subsumible bajo el supuesto de hecho
normativo” BACIGALUPO, Mariano. La discrecionalidad administrativa (estructura normativa,
control judicial y limites constitucionales de su atribucion). Madrid: Marcial Pons, 1997. p. 116. A
segunda linha defende que a discricionariedade nao é produzida somente na indeterminacdo das
estatuicbes, mas também na previsdo das normas juridico-administrativas. E a chamada teoria unitaria
(ou ampla), porque busca definir uma categoria unitaria de discricionariedade administrativa,
explicando-a por meio do que denomina como “verdadeiras margens de decisdo administrativa”
também no suporte fatico. A Gltima linha doutrinaria sustenta que a discricionariedade administrativa
somente se localiza na previsdo das normas juridico-administrativas, a partir da premissa de que a sua
inexisténcia ou imperfei¢céo que provoca a margem de atuacao administrativa discricionéria. Em outras
palavras, a discricionariedade sé poderia estar situada no suporte fatico, seja em razdo da sua
inexisténcia ou imperfeicdo, o que acarretaria um alto grau de indeterminacdo da previsdo normativa.
Ocorre que, com a superacao da configuracao binaria da norma juridica, como referido alhures, surgem
novas alternativas para andlise da questao, especialmente considerando o operador deéntico como um
dos elementos estruturantes da norma. Deste modo, o presente trabalho, seguindo a doutrina da tripla
estruturagdo da norma juridica, afasta-se das teorias relacionadas ao modelo binario, por serem
incompativeis com as premissas adotadas.
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contrario, tem carater imediato, com vistas a ordenacdo da conduta, como objetivo
ultimo, esgotando a sua qualificacéo e orientando-a em termos decisivos finais.”
Nas normas de estrutura a discricionariedade estard localizada na
consequéncia juridica, eis que € possivel compreender a existéncia de uma
habilitacao para dispor de forma autbnoma. De outro lado, as regras de conduta terao
a discricionariedade administrativa situada no operador deodntico (quando se tratar de
norma permissiva e que ndo compreenda mais de um efeito) ou na propria estatuicao
(norma de imposicao ou proibicdo em que € necessaria, mais de uma alternativa ou

em disjuncéo).’*

1.1.2 Fundamentos metodoldgicos para o controle jurisdicional da discricionariedade

administrativa a partir da estrutura e da programagao normativa

A verificacdo da estrutura logico-formal das normas habilitadoras de
discricionariedade é pressuposto para o exame dos limites intrinsecos do controle
juridico da sua aplicagéo, permitindo, de um lado, delinear o alcance e a intensidade
do controle do seu exercicio, e de outro, os critérios e parametros para o controle de
constitucionalidade da sua atribuicdo. Com efeito, paralelamente a analise da
estrutura da norma juridica, também € necessario verificar, como afirma Gustavo
Binenbojm, os procedimentos administrativos adotados para o atingimento do fim
almejado pela norma e, por conseguinte, do préprio exercicio da discricionariedade,

bem como as competéncias e responsabilidades dos 6rgaos decisorios:

A discricionariedade nao €, destarte, nem uma liberdade decisoria externa ao
direito, nem um campo imune ao controle jurisdicional. Ao maior ou menor
grau de vinculacdo do administrador a juridicidade corresponderd, via de
regra, maior ou menor grau de controlabilidade judicial dos seus atos. Nao
obstante, a definicdo da densidade do controle ndo segue uma légica
puramente normativa (que se restrinja a andlise dos enunciados normativos
incidentes ao caso), mas deve atentar também para os procedimentos
adotados pela Administracdo e para as competéncias e responsabilidades
dos 6rgdos deciso6rios, compondo a pauta para um critério que poderia
intitular juridico-funcionalmente adequado™.

70 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: fundamentos juridicos daincidéncia. 92 ed.. Sdo
Paulo: Saraiva, 2012. p. 64.

L SADDY, André. Elementos essenciais da definicdo de discricionariedade administrativa. Revista de
Estudos Constitucionais, Hermenéutica e Teoria do Direito (RECHTD), Unisinos, maio-ago./2015.
p. 163.

2 BINENBOJM, Gustavo. Umateoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia
e constitucionalizacdo. 22 ed.. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 39-40.



38

O primeiro aspecto, da estrutura loégico-formal das normas habilitadoras de
discricionariedade, foi objeto do item 1.1.1 deste trabalho, no qual afirmou-se que a
discricionariedade administrativa localiza-se no operador dedntico e/ou na estatuicao,
gue sdo espacos habeis a conferir liberdade decisoria a Administracdo Publica. Como
visto, isso ndo pode ocorrer no antecedente, porque s6 contem a¢gfes humanas ou
situacdes relevantes juridicamente, retratando a realidade da vida em sociedade que,
se concretizada, implica na aplicagdo da consequéncia juridica.

Os espacos de abertura normativa verificados no antecedente afastam-se da
discricionariedade administrativa, aproximando-se muito mais dos conceitos juridicos
indeterminados,’® que nao habilitam a Administracdo para decidir sobre a incidéncia
ou ndo das consequéncias juridicas, ou se necessariamente incidentes, sobre qual
consequéncia juridica aplicar em cada caso. No antecedente, 0os conceitos juridicos
indeterminados reclamam um processo interpretativo integrativo da norma juridica,
que implica no dever de justificacao l6gico-argumentativa do sentido em que tomada
a expressao de conteudo vago. Vale alertar que, com isso, ndo se esta afirmando que
0s conceitos juridicos indeterminados possam estar apenas no antecedente; pelo
contrario: podem estar em qualquer das estruturas l6gico-formais da norma juridica,
gerando, de igual forma, ao operador do direito o referido dever de justificacdo. O que
se afirma, e neste ponto cabe o esclarecimento, é que a abertura normativa dos
conceitos juridicos indeterminados, verificada no antecedente, que, assim como a
discricionariedade, também permite a inser¢cdo de valores consagrados pelo
ordenamento juridico, a exemplo da ligacdo com outras normas juridicas e a
concretizacdo dos principios fundamentais do Direito, requer exclusivamente

interpretacdo, que diz respeito a avaliacdo do sentido da norma, e nao

73 Em sentido contrario, Mariano Bacigalupo afirma que “... la aplicacion de conceptos normativos
indeterminados em su zona de incertidumbre y el ejercicio de la discrecionalidad no son sino
modalidades de un mismo fenémeno: la perfeccidén o integracién em sede aplicativa del supuesto de
hecho imperfecto (indeterminado o inacabado) de uma norma juridico-administrativa”. (BACIGALUPO,
Mariano. La Discrecionalidad Administrativa (estrutura normativa, controle judicial y limites
constitucionales de su atribuicién). Madrid: Marcial Pons, 1997. p. 205-206. Andreas Krell também
se filia a linha doutrinaria unitéria, negando diferenca qualitativa entre discricionariedade administrativa
e conceitos juridicos indeterminados: “Ambos os fendémenos apresentam tantas concordancias
tedricas, positivas e dogmaticas que 0 seu posicionamento normativo-estrutural (hipétese ou
mandamento) ndo serve mais como um “guia de diferenciagdo”. Essas caracteristicas comuns revelam
um “modelo basico uniforme” de espagos livres na atuagao administrativa, nos quais a ultima decisao
sobre certos aspectos do caso concreto pertence aos 0rgaos executivos competentes, e nao aos
tribunais, fato que n&o impede o controle judicial em relacdo a correta ponderagdo administrativa”.
(KRELL, Andreas. Discricionariedade administrativa e conceitos legais indeterminados: limites
do controle judicial no ambito dos interesses difusos. 22 ed.. Porto Alegre: Livraria do Advogado
Editora, 2013. p. 43)
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discricionariedade, que habilita a autoridade competente para eleger a melhor solugéao
ao caso concreto, decidindo sobre agir ou n&do agir, ou, em agindo, qual a melhor
alternativa a ser adotada.

Outra importante ressalva, no plano dogmatico, é que a definicdo da localizacao
da discricionariedade na norma juridica-administrativa, conforme admitida neste
trabalho, ndo pretende fazer uma distingdo absoluta entre questdes faticas situadas
no antecedente e questdes juridicas fixadas nas consequéncias da norma — o que
contrastaria com as bases da teoria geral do processo de aplicacdo do direito. Neste
ponto, vale referir a doutrina de Mauro Bove, que ao tratar do processo de aplicacao
do direito, também afirma que o ponto de partida deve ser a norma juridica e a sua
estrutura.’* Para ele, a norma é uma proposicéo de dever, na qual ha um pressuposto
(conjunto de fatos, suporte fatico, fattispecie) e uma consequéncia, de modo que,
ocorrendo os fatos, tem aplicagao.

Contudo, este ndo é um processo automatico. Depende de um silogismo na
descricdo do modo com o qual a norma juridica € aplicada. O silogismo consiste em
duas premissas e uma conclusdo. No processo de aplicacdo do direito, a premissa
maior contém a enunciacdo de uma norma juridica, enquanto a premissa menor
descreve a fattispecie enunciada. Enfim, na conclusédo se fixa a consequéncia.’” A
partir desta légica, o processo de aplicacdo do direito pode distinguir, em um primeiro
momento, uma linha puramente l6gico-conceitual, a qual se segue uma perspectiva
aplicativa, implicando-se reciprocamente pressupostos faticos e consequéncias
juridicas. O problema surge quando se move o foco de andlise para o contetdo da

premissa menor, ou seja, para 0s pressupostos faticos, que definem, em concreto, a

74 BOVE, Mauro. Il Sindacato Della Corte di Cassazione — Contenuto e Limiti. Milano: Giuffre, 1993.
p. 25-26.

75 A premissa maior, relacionada ao enunciado da norma juridica, seria o seu préprio contetido textual
Utilizando-se, como exemplo, o art. 2° da Lei n°® 8.080, de 19 de setembro de 1990, que disp&e sobre
as condi¢cBes para a promogao, protecao e recuperagdo da salde e organizacdo e funcionamento do
Sistema Unico de Saude, que sera tratada com mais detalhamento no segundo capitulo desta
dissertacdo. No art. 2°, o enunciado seria: “A salde é um direito fundamental do ser humano, devendo
o Estado prover as condi¢bes indispensaveis ao seu pleno exercicio”. A premissa menor, por sua vez,
consistiria em: “A saude é um direito fundamental do ser humano”. Como se vé&, ndo contém acao
humana ou situagéo fatica na sua descrigcdo, apenas reafirmando o direito social previsto no caput do
art. 6° da Constituicdo da Republica, relevante juridicamente para a sociedade brasileira. A
consequéncia da norma estaria em: “devendo o Estado prover as condi¢des indispensaveis ao seu
pleno exercicio”. Salienta-se, ainda, que a adoc¢do do silogismo proposto por Mauro Bove, neste
trabalho, ndo contrasta com a defendida triplice estruturagcdo normativa. O antecedente se identifica
com a premissa menor, enquanto a consequéncia juridica € a mesma em ambos os casos O operador
debntico, que no caso é obrigatério, encontra-se modalizado na palavra “devendo”, que é a forma do
dever-ser incorporado pela norma.
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aplicacdo na norma, havendo, portanto, eficacia juridica. Segundo Mauro Bove, é
entdo que surgem algumas perguntas: quando o juiz afirma que houve a realizagao
em concreto da fattispecie da norma, isso implica em um juizo sobre o fato ou um
juizo sobre o direito? Ou, neste processo, compreende um julgamento conjunto sobre
a questdo de fato e a questdo de direito?’®

Permanecendo ainda na teoria geral do processo de aplicagdo da norma
juridica, devemos notar, ainda segundo Mauro Bove, que todas as constru¢cdes que
procuraram apoiar a distingdo légica entre questdo de fato e questdo de direito na
premissa menor, tem uma coisa em comum: acreditar que tal distincao sé € possivel,
se e na medida em que tem uma dupla racionalizagéo, dada a percepc¢éao, de um lado,
sob o plano juridico da realidade (ou pré-juridica, pois € a analise da ocorréncia da
situacdo descrita na norma) e, de outro, sob plano da apreciacdo juridica,
propriamente dita (que diz respeito a aplicacdo das consequéncias previstas na
norma).

N&o se pode, de fato, manter separados os dois juizos (aquele de fato daquele
de direito), que ocorrem ao mesmo tempo, e ndo em dois atos distintos, pois nem
sempre se captura, ha premissa menor do silogismo juridico, este duplo ato mental,
ao afirmar que em concreto se verificou a fattispecie legal.”’

Como se verifica, o processo de aplicacdo da norma juridica decorre de uma

operacdo hermenéutica’® e é influenciado pela linguagem, através da significacéo que

76 BOVE, Mauro. Il Sindacato Della Corte di Cassazione — Contenuto e Limiti. Milano: Giuffré, 1993.
p. 27. O processo interpretativo realizado pela doutrina mais antiga, indicada por Mauro Bove, era o de
subsunc¢éo que, de todo, ja foi superado pela ideia de que a premissa menor pode comportar tanto uma
questdo de fato, quanto de direito, independentemente da subsun¢éo a norma juridica.

T BOVE, Mauro. Il Sindacato Della Corte di Cassazione — Contenuto e Limiti. Milano: Giuffre, 1993.
p. 76-77.

78 A linguagem juridica pressupde, enquanto dogmatica, um conjunto de instituices criadas para
viabilizar a busca do bem-estar social da comunidade em que atua. Contudo, estas instituicées néo se
restringem a lingua enquanto um conjunto de leis codificadas, signos fonolégicos e Iéxicos alheios ao
tempo e ao caso em que incidem. E por ser a linguagem universal, reportamo-nos aqui a locus juridico
que a mesma abriga. Neste aspecto, Hans-George Gadamer sustenta que “Entre a hermenéutica
juridica e a dogmatica juridica existe pois uma relagdo essencial na qual a hermenéutica detém uma
posicdo predominante. Pois ndo é sustentavel a idéia de uma dogmatica juridica total, sob a qual se
pudesse baixar qualquer sentenga por um simples ato de subsungao”. GADAMER, Hans-Georg.
Verdade e Método. Traducdo de Flavio Paulo Meurer. Petrépolis: Vozes, 1997. p. 490. Carlos
Maximiliano define hermenéutica juridica como a ciéncia que tem por objeto estudar e sistematizar os
processos aplicaveis, para determinar o sentido e o alcance das expressdes do Direito, distinguindo-a
da interpretacdo, que é uma técnica especifica pela qual se utilizam os meios para chegar aos fins
colimados pelo Direito. Assim, a interpretagcdo, que descobre e fixa os principios, € a aplicacdo da
hermenéutica, que é a teoria cientifica da arte de interpretar. MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e
aplicacdo do direito. Rio de Janeiro: Forense, 2009. A visdo de Gadamer provocou uma virada
ontolégica e universal da hermenéutica, orientada ao problema das ciéncias do espirito. Influenciado
fortemente pela hermenéutica existencial de Martin Heidegger, promoveu um avanco substancial no
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se obtém a partir da leitura do texto de direito positivo. E um produto da mente
humana, resultado da percepcdo do mundo exterior. Paulo de Barros Carvalho
sintetiza afirmando que a norma juridica € exatamente o juizo que a leitura do texto
provoca em nosso espirito. Sendo assim, um unico texto pode provocar diferentes
significacdes, de acordo com as diversas no¢des que sujeito cognoscente tenha dos
termos empregados pelo legislador.”

A linguagem juridica pressupfe, enquanto dogmatica, um conjunto de
instituicdes criadas para viabilizar a busca do bem-estar social da comunidade em que
atua. Contudo, estas instituicdes ndo se restringem a lingua enquanto um conjunto de
leis codificadas, signos fonoldgicos e léxicos alheios ao tempo e ao caso em que

incidem. Nas palavras de Rogério Gesta Leal: “Ao contrario, o discurso constitui-se

estudo da moderna hermenéutica, com a publicagdo, em 1960, da obra “Verdade e Método”, na qual
se empenhou em realizar uma revisao critica da estética moderna e da teoria da compreensao histérica
e, por conseguinte, uma nova hermenéutica fundamentada na ontologia da linguagem. Assim, buscou
esclarecer o proprio fenbmeno da compreensdo em toda a experiéncia humana sobre o mundo, dado
que a situacao interpretativa ndo seria mais que uma pessoa qualquer interrogando determinado objeto,
para o que se faz necessério o estabelecimento de métodos préprios a situacao concreta que se lhe
apresenta. Gadamer propde uma dialética alicer¢gada na estrutura do “ser” de Heidegger e na estrutura
prévia da compreensdo abordada na obra deste autor, “Ser e Tempo”. O primeiro objetivo é
eminentemente fenomenoldgico, pois enquanto o método desenvolve um modo de questionar que
desoculta a coisa, a dialética hermenéutica abre-se a um questionamento sobre o ser da coisa por ela
propria, quando por si mesma desocultada. Entre outras proposi¢cdes, Gadamar afirma que todo o
processo de conhecimento se encontra através da hermenéutica cientifico-espiritual, que supera a
hermenéutica do historicismo (que tinha como objetivo um conhecimento da historicidade universal do
saber humano) pela revaloriza¢cdo do mundo com a hermenéutica da facticidade e pela auto-aplicacéo
do proprio historicismo, de acordo com o0 momento histérico, que acaba culminando no cientificismo.
Disso decorrem categorias chaves da hermenéutica gadameriana, como o pré-conhecimento do sujeito
cognoscente, segundo a qual nunca havera uma compreensao pura da histéria, livre das influéncias
temporais, nem tampouco sem referéncia ao passado, o que constitui condicdo de compreensao
transcendental, bem como de circulo hermenéutico, de estrutura ontoldégica e universal, é uma
correlacdo de definicdo entre o todo e as partes, a partir de um ponto de vista determinado por um
sujeito, em determinado tempo, para uma determinada combinag&o. Para mais, ver: GADAMER, Hans-
Georg. Verdade e Método. Traducao de Flavio Paulo Meurer. Petrépolis: Vozes, 1997. Esta categoria,
antes de Gadamer, foi trabalhada por Wilhelm Dilthey (1833-1911), na obra “Esséncia da Filosofia”,
publicada pela primeira vez em 1907. DILTHEY, Wilhelm. Esséncia da Filosofia. Tradu¢do de Manuel
Frazdo. Lisboa: Editorial Presenca Ltda., 1984. A nocéo de circulo geralmente é substituida pela
expressdo espiral hermenéutica, que indica o processo de compreenséo que se da por varias idas e
vindas, sendo que a cada volta nesta espiral o intérprete ndo se encontra mais no mesmo nivel de
conhecimento do ponto de partida, & qual Karl Larenz assim se refere: “A imagem do ‘circulo’ ndo sera
adequada sendo na medida em que nédo se trata de que o movimento circular do compreender retorne
pura e simplesmente ao seu ponto de partida — entéo tratar-se-ia de uma tautologia —, mas de que
eleva a um novo estagio a compreensao do texto”. LARENZ, Karl. Metodologia da ciéncia do direito.
Trad. José Lamego. 32 ed. Lisboa: Fundagéo Calouste Gulbenkian, 1991.p. 286. Sobre o enfoque dado
a hermenéutica juridica, além das obras citadas, ver: PALMER. Richard E. Hermenéutica. Traducao
de Maria Luisa Ribeiro Ferreira. Lisboa: Edigbes 70, 1997. GRONDIN, Jean. Introducdo a
hermenéutica filoséfica. Traducdo de Benno Dischinger. Sdo Leopoldo: Editora Unisinos, 1999.

79 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributéario. 242 ed.. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p.
40.
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numa fala, ou seja, uma enunciacdo que utiliza concretamente os signos do cadigo,
um acontecimento situado no tempo”.8°

Neste sentido, Castanheira Neves afirma que o atual problema da interpretacéo
juridica estd que o mesmo sofre, atualmente, uma mudanca de perspectiva do
contexto metodolégico, pois ndo se pode mais conceber estritamente como
interpretacédo da lei dissociada de quaisquer finalidades, como algo mecéanico ou,
quica, elaborativo e restrito ao texto normativo, mas, sobretudo, deve-se pensar nessa
interpretacdo como a propria realizagdo do direito.8!

A partir deste raciocinio e voltando ao que explicava Mauro Bove, ao tratar do
processo de aplicacdo da norma juridica, admitindo-se que até mesmo a premissa
menor, ou fattispecie ou estatuicdo, possa comportar, além de questdes féticas,
juridicas, cuja definicdo dos limites é, ainda hoje, em certa medida, desconhecida,??
pode-se afirmar que a manutengcdo de uma dicotomia meramente conceitual entre
questao de fato e questdo de direito mostra-se vazia de sentido e, em boa medida,
consiste em uma alienacdo em relacdo aos progressos alcancados pela teoria geral
do direito, que pde em xeque 0s pressupostos dessa distingdo quanto a possibilidade
de serem logicamente separadas as duas questbes, a praticabilidade mesma da
subsuncao e ao modesto papel do silogismo aparente.

Os genéricos pressupostos que pde em teste essa dicotomia sdo chamados
por Danilo Knijnik de “causas de releitura” e podem ser divididos em trés: causa
hermenéutica, causa dogmaética e causa processual, vinculados, respectivamente, a
teoria geral do direito, a dogmaética juridica e a teoria geral do processo.

A causa hermenéutica é entendida como o conjunto de progressos e reflexfes

operados no ambito da teoria geral do direito, que demonstra a impraticabilidade de

80 LEAL, Rogério Gesta. Hermenéutica e direito: consideragdes sobre a teoria do direito e os
operadores juridicos. Santa Cruz do Sul: EDUNISC, 1999. p. 137.

81 NEVES, A. Castanheira. O actual problema metodoldgico da interpretacéo juridica — I. Coimbra:
Editora Coimbra, 2003. p. 11.

82 Exemplificativamente, pode-se imaginar uma acao judicial na qual determinado Tribunal conclua que
um motorista dirigia a 120 quildmetros horarios. Sera facil responder que esse é um dado de fato.
Porém, caso a problematica residisse em saber se trafegar naquela velocidade, em determinada via,
dadas as condi¢des envolvidas na causa, poderia se caracterizar como uma “circulagdo adequada”,
surgiria o problema de saber se aquela simples distin¢gdo continuaria valida, pois reclamaria outros
desenvolvimentos, sobre qualificar um modo de agir, ou melhor, qualificar o fato. Danilo Knijnik, em
obra doutrinaria que aborda, especificamente, a possibilidade do Superior Tribunal de Justica revisar
questdes de fato em recurso especial, alerta que em casos como tais acabam “[...] rendendo longas
dissertagdes quanto a integracdo do assunto na ‘questdo-de-fato’ ou ‘questado-de-direito’. Para tanto,
ndo raro, usam-se sofisticadas distin¢cdes e justificativas que, convenha-se, ndo resistem, quando
verificadas em sua consisténcia interna, a uma critica mais séria.” KNIJNIK, Danilo. O Recurso
Especial e a Revisdo da Questéo de Fato pelo STJ. Rio de Janeiro: Forense, 2005. p. 5.
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uma distingédo precisa e definitiva entre fato e direito, pois admite, atualmente, certa
relativizacdo. Isso é explicado a partir de algumas escolas de pensamento juridico e
suas respectivas consequéncias relativas ao arranjo fato-direito: a Escola da Exegese
(com duracdo até 1880), cujas caracteristicas marcantes eram o legalismo, o
jusnaturalismo e a codificacéo;®3 a Escola Funcional e Sociolégica (finda por volta de
1945), que pregava o Movimento Direito Livre;®* e, a Concepcéo tépica do raciocinio
judiciario (identificada na atualidade), que superou o positivismo legalista, abriu
espaco para principios juridicos, conceitos indeterminados e clausulas gerais, que
exigem uma maior responsabilidade do jurista na interpretacdo do Direito.8

Ao analisar o modelo de pensamento juridico atual, Judith Martins-Costa
assevera que “As modificacbes da técnica e da linguagem legislativa estao, com
efeito, no vértice deste complexo processo de alteragdo da cultura juridica”.®® Assim,
h& um inter-relacionamento entre fato e direito, desaparecendo a ideia de
independéncia entre estas questdes, que resultam, a partir de entdo, por forca das
correntes hermenéuticas, em intima conexao.

Para tanto, colaboraram as ideias de espiral hermenéutica (transicdo das
premissas maiores as premissas menores diversas e sucessivas vezes, até se
conformarem fato e direito, renovando a ideia de silogismo) e pré-compreenséao (o
intérprete estd munido de uma pré-compreensdo com que penetra o texto a ser

interpretado), que sédo fundamentais para o processo de compreensao. Karl Larenz

83 O direito manifestava-se unicamente pela lei, ndo havendo outro direito além daquele que as leis
prescrevessem. Tinha como tarefa a criacdo de um corpo suficientemente fechado, a semelhanca dos
conjuntos matematicos, que detivesse em si a totalidade do ordenamento juridico: os codigos. O juiz
atuava como intérprete dentro de uma l6gica bem marcada, que retirava a sua competéncia de agir,
pois ndo havia espacgo para elementos valorativos no seu trabalho. Neste contexto, abriu-se espaco
para a acentuada distincdo entre fatos e direito, entendidos como elementos separados. A
hermenéutica juridica era um processo que se estruturava a partir de um silogismo absoluto.

84 O Movimento Direito Livre, de modo geral, passou a contestar a ideia de que a lei pudesse concentrar
as solucdes de todos os problemas juridicos, reconhecendo-se na sentenga uma fonte criadora do
direito, ainda que observados certos limites. Superou, assim, o modelo da Escola da Exegese, com 0s
seguintes fendbmenos que prejudicaram a aspira¢ao positivista: a) pela crise da ideia de codigo; b) fuga
do legislador para clausulas gerais, que se apresentaram como um fenémeno crescente; c) passagem
do estado formal de direito para o estado social de direito.

85 Apds a 22 Guerra Mundial, o positivismo juridico entrou em crise, a lei ndo se limitaria mais a canones
do agir privado, mas seu escopo recai sobre a competéncia do legislador, de regras finalisticas. Pela
complexidade das relacdes, os cédigos deram lugar a diversos microssistemas (consumidor, locacdes
etc.) que acarretam a inflacdo legislativa. O volume quantitativo e qualitativo da interpretacdo sofre um
incremento, pois a fixagcdo do contelido de clausulas gerais e conceitos juridicos indeterminados
dependera da fungéo do intérprete. Chama a responsabilidade pessoal, moral e politica, tanto quanto
juridica, do juiz.

86 MARTINS-COSTA, Judith. A boa-fé no direito privado: sistema e tdpica no processo
obrigacional. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2000. p. 285.
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sustenta que o processo de compreensdo ocorre através da dindmica do circulo
hermenéutico (ou espiral, no sentido de sempre avangar e nunca retornar ao ponto de
partida), em uma correlacdo harménica entre as partes que o compde e 0 sentido
geral que adquire a partir destas. Para que o sentido seja compreensivel o intérprete
deve partir da sua pré-compreensao acerca das palavras e frases expressas no texto.
Ao conhecer as palavras, em um primeiro momento, de modo unitario e, em seguida,
no todo textual, o intérprete volta ao inicio do texto com uma concepc¢ao modificada
acerca do sentido que expressa, revelando o processo circular da compreenséo.?’

Quanto a causa dogmatica, Danilo Knijnik refere que a assuncdo de novos
papéis pelo Estado e a modificacdo significativa experimentada pela sociedade
determinam relevantes alteracdes no plano da teoria geral da legislacéo: inserem-se
normas que nao se conformam ao modelo “proibido-permitido”, mas que abrem
espaco para sancao premial, especialmente no campo de direitos sociais, dado que a
legislagdo do Estado Social supera os limites das fungdes estatais tradicionais de
“protecao” e “repressao”. Isso, ao lado de fungdes técnicas assumidas pelo Estado,
exige a elaboracdo de normas juridicas de alto grau de refinamento, como no campo
da economia e das financas, bem assim dos servi¢cos publicos especializados, como
telecomunicacgdes e energia elétrica.

J4 a causa processual diz respeito as mutacdes sofridas pelo direito
processual, qgue também influenciam na revisdo da dicotomia entre questdes de fato
e questdes de direito, em especial, a partir da reaproximacdo com o direito material.
O processo civil, no passado visto como vocacionado a solucdo de questbes
individuais, cada vez mais as tem transcendido, em especial pela atual releitura

proporcionada pela dimensao coletiva das acdes judiciais e pelo interesse em se

87 LARENZ, Karl. Metodologia da ciéncia do direito. Trad. José Lamego. 32 ed. Lishoa: Fundacéo
Calouste Gulbenkian, 1991. p. 285-286. “A interpretacdo de um texto — qualquer que seja a sua
natureza — ndo sé tem que ver com o sentido de cada uma das palavras, mas com o de uma sequéncia
de palavras e frases que expressam um continuo nexo de idéias. Por certo que o sentido continuo
resulta somente da compreensdo de cada uma das palavras e frases, conquanto, em regra, 0
significado de cada palavra néo esteja fixado na linguagem geral de tal modo que possa vir a ser usado
sempre exactamente na mesma acepc¢do. [...] Dai resulta uma especificidade do processo de
compreenséo que é conhecida sob a denominagao de ‘circulo hermenéutico’. Por tal, dizendo de modo
simplificado, pretende expressar-se o0 seguinte: uma vez que o significado das palavras em cada caso
s6 pode inferir-se da conexdo de sentido do texto e este, por sua vez, em Ultima andlise, apenas do
significado — que aqui seja pertinente — das palavras que o formam e da combinacéo de palavras, entdo
terd o intérprete — e, em geral, todo aquele que queira compreender um texto coerente ou um discurso
—de, em relagéo a cada palavra, tomar em perspectiva previamente o sentido da frase por ele esperado
e o sentido do texto no seu conjunto; e a partir dai, sempre que surjam davidas, retroceder ao significado
da palavra primeiramente aceite e, conforme o caso, rectificar este ou a sua ulterior compreenséo do
texto, tanto quanto seja preciso, de modo a resultar uma concordancia sem falhas”.
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resolver o conflito individual, que reveste também um interesse publico préprio do
Estado, conduzindo a uma maior transcendéncia das decisdes do juiz, seja ha solugao
de grandes questdes nacionais, seja nha propria definicho acerca do conteudo
normativo da legislacéo. Tudo isso potencializa a funcéo criativa do juiz, sendo que 0s
conflitos tendem a ser resolvidos n&o apenas com vistas ao passado, mas com funcao
prospectiva, considerando-se a cada vez maior cognoscibilidade do provimento
jurisdicional perante terceiros.

Fixadas estas premissas, € necessario avancar para tratar especificamente do
controle jurisdicional da discricionariedade administrativa a partir da programacao
normativa. Como visto, se o0 processo de operagcdo da norma decorre de uma
operacdo hermenéutica, influenciada pela linguagem, que além da significacdo que
se obtém da leitura do texto, a partir do sentido de cada palavra, é informada pela pré-
compreensao do sujeito cognoscente, em um espiral hermenéutica, que implica na
transicdo de premissas maiores e menores diversas e sucessivas vezes, confluindo
guestdes faticas e juridicas, para, entdo, ser possivel a eficacia juridica da norma, se
faz mister estabelecer como o Poder Judiciario podera avaliar se os procedimentos
administrativos adotados para o atingimento do fim almejado pela norma resultaram
em uma decisdo — e, por conseguinte, atuacdo — Gtima, em relacdo ao interesse
publico curado, bem como distinguir os limites entre as competéncias e
responsabilidades da Administracdo Publica, na execucdo da norma juridica, e do
Poder Judiciario, no seu controle.

Em sendo a atividade administrativa vinculada a ordem juridica como um todo,
havera sempre um certo grau de vinculacdo do administrador publico ao direito. Logo,
guanto maior for o grau de vinculacdo do ato ao ordenamento juridico, maior o grau
de controlabilidade pelo Poder Judiciario. Como a discricionariedade nao é algo alheio
ao direito, mas outorgada no seu bojo, a atuacdo administrativa discricionaria se
vincula ao ordenamento juridico vigente. De igual modo, acontece com a intensidade
do controle jurisdicional, que é assessorio da densidade da programacdo normativa
da prépria atuagcdo administrativa, que pode ser positiva ou negativa.

A programagdo positiva ocorre quando o ordenamento juridico estabelece
exatamente qual € o sentido da atuacdo administrativa. Ao contrario, a programacao
negativa tem lugar quando o ordenamento juridico se limita a estabelecer qual é o
sentido, ou quais séo os sentidos, que a atuacdo administrativa ndo pode adotar em

nenhum caso. Nestas hipoteses, a tomada de decisédo passa, necessariamente, pela
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avaliacdo de todos os sentidos excluidos pela norma, a fim de adotar-se um que nao
esteja dentre eles.

Mariano Bacigalupo defende que as normas que habilitam discricionariedade
na adocdo ou determinacdo do conteudo das consequéncias juridicas nao

proporcionam uma programacao positiva da atuacao administrativa:

Asi definida, la discrecionalidad significa, precisamente, ausencia de
programacion positiva. En defecto de esta dltima opera, pues, la
programacion negativa que deriva, por un lado, del préprio fin de la potestade
atribuida por la norma que habilita la discreiconalidad (la consecuencia
juridica adoptada incurre en desviacion de poder si — objetivamente — es
contraria a aquél, art. 83.2 y 3 LICA) vy, por outro, del resto del ordenamento
juridico, en particular de su contenido principial.®®

E possivel concluir dai que, se a norma juridica habilitadora de
discricionariedade administrativa s6 contém parametros negativos de decisdo, o
controle jurisdicional dela decorrente também haveré de ser negativo. Dito de outro
modo, somente as normas que possuam parametros positivos de decisdo € que
comportardo um controle jurisdicional positivo. Cumpre verificar as consequéncias de
um e outro tipo de controle.

No controle jurisdicional positivo, em que a norma juridica estabelece o sentido
da atuacdo normativa, o desvio perpetrado pela Administracdo Publica no seu
cumprimento podera ser amplamente controlado pelo Poder Judiciario, inclusive com
a anulacdo da decisdo administrativa equivocada, desconstituindo-se os atos dela
decorrentes, e substituindo-a pelo provimento jurisdicional que corrija o agir
administrativo, de acordo com o significado nela contido, buscado por um processo
hermenéutico que considera, no horizonte de sentidos, o principio da legalidade
compreendido como conformagéo ao ordenamento juridico (lei e Direito).

Ja no controle jurisdicional negativo, o juiz s6 podera controlar a atuacao
administrativa se o critério de aplicacdo da norma juridica infringe o ordenamento, de
modo a colidir com outras normas, principios e valores axiolégicos do sistema juridico.
Isto pode ocorrer quando a decisdo administrativa adotada a partir de uma norma
habilitadora de discricionariedade viola um principio constitucional ou prejudica a
satisfacdo de um direito fundamental assegurado na Constituicdo, por exemplo.
Nestes casos, porque a norma juridica confere a Administracdo Publica a

possibilidade de escolha da solugdo comportada na sua consequéncia juridica, bem

88 BACIGALUPO, Mariano. La discrecionalidad administrativa (estructura normativa, control
judicial y limites constitucionales de su atribucidn). Madrid: Marcial Pons, 1997. p. 209.
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como porgue o controle jurisdicional € negativo, ndo podera, o juiz, substituir a decisdo
administrativa pela decisdo judicial, devendo devolver a autoridade executiva
competente o problema para que esta adote nova solucao a situacdo em contenda. O
que o juiz devera fazer ao prolatar a sua deciséo, até pelo dever de motivacao previsto
no inciso IX do art. 93 da Constituicdo da Republica,® é referir quais os aspectos
sistémicos do ordenamento juridico foram violados, servindo como um alerta para que
a nova solucdo adotada pela Administracdo Publica seja cautelosa em relacdo aos
mesmos.

A possibilidade de controle judicial negativo da atuacdo administrativa
discricionéria é, conforme Germana de Oliveira Moraes, indiscutivel. Os aspectos
predominantemente discricionarios dos atos administrativos, tais como a valoracao
dos motivos e a definicdo, mediante escolha ou colmatacao, do seu contetudo, devem
ser conhecidos e avaliados pelo juiz. Contudo, a doutrina, ao longo do tempo, afirmava
que sobre o mérito do ato administrativo ndo poderia se imiscuir o juiz.*°

O mérito®® do ato administrativo costuma ser referido aos canones de
conveniéncia e de oportunidade, como questées de competéncia do Poder Executivo,
fora, portanto, da sindicabilidade do Poder Judiciario. Por conveniéncia entende-se a
sua adequacdo ao interesse publico que justifica a sua pratica,? dizendo respeito a
fatos, lugares, acontecimentos ou situacdes, por exemplo. O juizo de oportunidade
consiste na ponderacédo de interesses multiplos, em vista do que se propde a norma
atributiva de discricionariedade, podendo variar no tempo, pois uma decisdo que

poderia ter sido oportuna em um dado momento, podera revelar-se desastrosa em

89 Constituicao, art. 93, inciso I1X: “Lei complementar, de iniciativa do Supremo Tribunal Federal, disporéa
sobre o Estatuto da Magistratura, observados o0s seguintes principios: [...] IX - todos os julgamentos
dos o6rgdos do Poder Judiciario serdao publicos, e fundamentadas todas as decisdes, sob pena de
nulidade, podendo a lei limitar a presenga, em determinados atos, as proprias partes e a seus
advogados, ou somente a estes, em casos nos quais a preservacdo do direito a intimidade do
interessado no sigilo ndo prejudique o interesse plblico a informacgéo; (Redacédo dada pela Emenda
Constitucional n°® 45, de 2004)”.

% MORAES, Germana de Oliveira. Controle Jurisdicional da Administracdo Publica. 22 ed.. Sao
Paulo: Dialética, 2004. p. 49.

91 A expressao “mérito” é tomada por empréstimo do Direito Processual Civil, no qual é o elemento
principal da acéo judicial, ou seja, a pretensdo que o autor deduz em juizo através do pedido,
consistindo na situacéo litigiosa contida no processo, em contraposi¢do as questdes preliminares ou
prejudiciais. José Crettela Junior assevera: “Na parte processual dos varios ramos do Direito, inclusive
no processo administrativo, mérito € o contetdo da lide, contraposto as questfes preliminares, sendo,
pois, examinavel pelo Juiz. Relativamente ao ato administrativo, o0 mérito tem sentido especialissimo,
referindo-se a oportunidade e a conveniéncia das medidas, sendo, pois, inexaminavel pelo Poder
Judiciario sob qualquer aspecto.” CRETELLA JUNIOR, José. O mérito do ato administrativo. In: Revista
de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, vol. 79, jan.-mar./1965. p. 23-24.

92 MORAES, Germana de Oliveira. Controle Jurisdicional da Administracdo Publica. 22 ed.. Sao
Paulo: Dialética, 2004. p. 50.
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7

outro.®® Assim, o mérito do ato administrativo é sintetizado por Miguel Seabra
Fagundes:

O mérito esta no sentido politico do ato administrativo. E o sentido dele em
funcdo das normas da boa administracdo. Ou, noutras palavras: € o seu
sentido como procedimento que atende ao interesse publico, e, ao mesmo
tempo, o ajusta aos interesses privados, que toda medida administrativa tem
de levar em conta. Por isso exprime sempre um juizo comparativo.
Compreende os aspectos, nem sempre de facil percepcado, atinentes ao
acerto, a justica, utilidade, equidade, razoabilidade, moralidade etc. de cada
procedimento administrativo.%4

Por decorréncia, Miguel Seabra Fagundes afirma que o mérito pressupde o
exercicio da discricionariedade, pois quando a norma juridica estabelece uma
competéncia estrita, ou quando ndo ha espaco para volicdo, o contetdo politico do
processo de realizacdo da vontade estatal — que €, na esséncia, 0 mérito, elemento
integrante de qualquer norma, ndo apenas das habilitadoras de discricionariedade —,
ja se encontra esgotado pelo legislador, pois a medida ja foi analisada e a respectiva
solucéo foi estabelecida na lei, cabendo ao administrador apenas torna-la efetiva.®®

Como a norma juridica discricionaria habilita a Administracéo Publica a eleicdo
da melhor solucéo juridica ao caso concreto, por pressupor, além do cumprimento da
lei, um afinamento desta com funcao politica, caracteristica da gestdo publica, é
preciso reconhecer que, em direito administrativo, a Administracdo é um sujeito de
direito e, como tal, possui capacidade de autodeterminacdo naquilo que € sua
competéncia precipua, dada a ideia e a finalidade de interesse publico. Disto resulta
que as diversas autoridades administrativas, na representacdo das pessoas publicas
respectivas, precisam tomar decisdes e acionar determinados servi¢os publicos para

realizar o interesse publico em suas diversas manifestacdes,®® muitas das quais sdo

98 CRETELLA JUNIOR, José. O mérito do ato administrativo. In: Revista de Direito Administrativo.
Rio de Janeiro, vol. 79, jan.-mar./1965. p. 32.

9 FAGUNDES, Miguel Seabra. O conceito de mérito no direito administrativo. In: Revista de direito
administrativo — selecdo histérica de cinquenta anos. Vol. 1, Rio de Janeiro, Renovar, 1991. p. 190.
% FAGUNDES, Miguel Seabra. O conceito de mérito no direito administrativo. In: Revista de direito
administrativo — sele¢ao histdrica de cinquenta anos. Vol. 1, Rio de Janeiro, Renovar, 1991. p. 194.
9% Neste sentido, André Hauriou, em artigo publicado no Brasil em 1950, equipara a Administracdo, na
gestdo de seus servi¢cos e no desempenho de sua tarefa cotidiana, a qualidade de chefe de empresa:
“a justificagdo do poder discricionario nos parece que deve ser extraida da idéia de empresa, ou, mais
precisamente, do reconhecimento de que a nocao de interesse publico ndo é uma noc¢éo absoluta e
definitiva e sim uma nocdo afetada de uma certa relatividade, uma nocdo que se determina
progressivamente e, em parte, além disso, gracas a interferéncia da prépria Administragdo. Se, em
relagdo a lei, o poder discricionario se justifica pela margem de liberdade, de que gozam todos os entes
sujeitos de direitos no tocante as regras externas, na sua qualidade de chefes de empresas — no que
concerne a nogdo do interesse publico e das diretrizes internas que dai podem decorrer, o poder
discricionario corresponde ao fato da determinagdo progressiva do interesse publico.” HAURIOU,
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diretamente influenciadas pela dindmica social, ndo permitindo que as normas
juridicas esgotem as soluc¢des das inUmeras demandas publicas.

Para elucidar a avaliacdo do mérito administrativo, José Cretella Janior prop6s
algumas perguntas que o administrador publico deveria realizar, de modo a bem
satisfazer o interesse publico e adequadamente fazer uso do poder discricionéario. A
primeira seria sobre a legalidade da deciséo, que exigiria resposta positiva sempre,
porque, do contrario, ndo haveria ato juridico. A segunda, sobre se haveria obrigacao
de tomar uma decisdo, que exigiria sempre resposta negativa, ao se tratar da
discricionariedade, dado que, do contrério, estar-se-ia tratando de ato vinculado, no
qual a questdo do mérito € secundaria, uma vez que ja houve avaliacdo pelo
legislador, ao formular a norma e estabelecer a conduta administrativa especifica a
ser adotada. A terceira pergunta seria sobre o atendimento melhor possivel do
interesse publico na tomada de decisdo. E é exatamente nesta Ultima questao que
residiria o mérito administrativo,®” imune, pela propria natureza, ao controle
jurisdicional.

Apesar desta construcao doutrinéria, aceita inclusive pela jurisprudéncia, por
muitos anos, a questdo do meérito administrativo das normas habilitadoras de
discricionariedade a Administracdo Publica e a sua sindicabilidade pelo Poder
Judiciario ndo se manteve estatica. Como decorréncia do Estado Democrético de
Direito e da revisado de paradigmas do direito administrativo, as no¢des de legalidade
e mérito passaram a ser analisadas paralelamente: “O antigo mérito do ato
administrativo sofre, assim, um sensivel estreitamento, por decorréncia desta
incidéncia direta dos principios constitucionais”,’® dentre os quais, o da legalidade em
sentido amplo. Logo, o conteddo politico do mérito, baseado nos critérios de
conveniéncia e oportunidade, deve observar a normatividade decorrente dos
principios constitucionais, o que produz uma redefinicdo da prépria nogao tradicional
de discricionariedade administrativa, que passa a ser entendida como um espaco de

ponderagdes proporcionais e razoaveis entre os diferentes bens e interesses juridicos

André. O poder discricionario e sua justificacdo. In: Revista de Direito Administrativo, v. 19, Rio de
Janeiro, Fundacao Getulio Vargas, 1950. p. 31-32.

97 CRETELLA JUNIOR, José. O mérito do ato administrativo. In: Revista de Direito Administrativo.
Rio de Janeiro, vol. 79, jan.-mar./1965. p. 33.

9% BINENBOJM, Gustavo. Umateoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia
e constitucionalizacdo. 22 ed.. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 71.
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contemplados na Constituicdo, abrangendo, inclusive, o ideal de justica fundamentado
na ordem juridica.®®

Assim, o Poder Judiciario poderia, embora excepcionalmente, sindicar o mérito
do ato administrativo, com a finalidade de verificar a observancia da legalidade em
sentido amplo, com vistas a assegurar a eficacia e a integridade dos direitos
constitucionais. Com efeito, ao juiz & possivel conhecer e analisar qualquer ato
produzido pela Administracdo Publica, para o fim de verificar a observancia da
principiologia constitucional, do ordenamento juridico e a satisfacdo do interesse
publico, dado que todos estes aspectos estéo ja jurisdicizados de alguma maneira.
Permaneceria defeso ao juiz, pela natureza do controle negativo das normas
discricionarias, a prolacéo de decisdo substitutiva a da Administracdo Publica — exceto
nos casos de discricionariedade reduzida a zero, que ocorre quando, embora a norma
confira uma margem de liberdade decisoria, em abstrato, ndo implica, na préatica, em
uma possibilidade de escolha, porque identifica-se, no caso concreto, “apenas uma
Unica solucao possivel que seja apta a atender a finalidade prevista na norma, pois as
outras ndo se compadecem com o interesse publico que visa resguardar”.t

Em sintese, a constitucionalizacéo dos principios da Administracao Publica e,
em termos mais amplos, dos principios gerais do Direito, acarreta, para o Poder
Judiciério, a possibilidade de sindicar além da conformidade dos atos administrativos
com a lei — inclusive os atos discricionarios.

A partir da legalidade em sentido amplo, ao exercer o controle dos aspectos
vinculados do ato, também os aspectos ndo vinculados passam a ser objeto de
exame, em decorréncia dos demais principios constitucionais da Administracdo —
sejam explicitos, como os da impessoalidade, sob as vertentes da igualdade e da
imparcialidade; da moralidade, modalizado em boa-fé, probidade e razoabilidade; da
eficiéncia; da publicidade, de natureza predominantemente instrumental, que implica
no dever de fundamentacdo expressa das decisdes administrativas, determina a
transparéncia e potencializa a sindicabilidade judicial do processo de tomada de
decisdes dos atos administrativos, gerando para o cidaddo o direito a informacéao;

sejam implicitos, como a razoabilidade e a proporcionalidade, que propiciam critérios

99 RIBAS, Caroline Leal; CASTRO, Gustavo Almeida Paolinelli de. O controle jurisdicional dos atos
administrativos discricionarios. In: Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 269, jan.-
abr./2015. p. 100.

100 MORAES, Germana de Oliveira. Controle Jurisdicional da Administracdo Publica. 22 ed.. Sdo
Paulo: Dialética, 2004. p. 55.



51

materiais para extensdo do controle jurisdicional para além dos dominios da

legalidade administrativa.1°!

1.2 Controle jurisdicional da discricionariedade administrativa de acordo com a
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988

O controle da Administracdo Publica é assunto debatido ha tempos no nosso
paisi®? e, ainda assim, se mantém atual, em razdo das constantes transformacoes
sociais e das garantias proprias do Estado Democratico de Direito, que tornam
incessantes as buscas por modelos cada vez mais adequados as caracteristicas de
cada momento historico. Soma-se a isso um namero cada dia mais elevado de casos
de corrupcdo e improbidade administrativa, que impelem o legislador a criar
mecanismos de maxima protecao ao patriménio publico.

Controlar é atividade que objetiva a vigilancia, a fiscalizacéo e até mesmo uma
acao restritiva sobre eventuais excessos, no sentido de conter desvios de finalidade,
evitar o erro, corrigir ilegalidades, bem como punir a fraude, assegurando a corre¢ao
dos atos por ela praticados. Trata-se da inspecao, do exame, do acompanhamento,
da verificagdo exercida sobre determinado alvo, visando averiguar se aquilo que foi
predeterminado na legislacdo ou no planejamento administrativo foi cumprido,
decidindo-se acerca da regularidade ou irregularidade do ato praticado. Logo,

controlar é fiscalizar, emitindo um juizo de valor.

Em sintese, controle da Administracdo Publica é a possibilidade de
verificacdo, inspecdo, exame, pela prépria Administracdo, por outros Poderes
ou por qualquer cidaddo, da efetiva correcdo na conduta gerencial de um
Poder, 6rgdo ou autoridade, no escopo de garantir atuacdo conforme aos
modelos desejados e anteriormente planejados, gerando uma afericéo
sistematica. Trata-se, na verdade, de poder-dever, ja que, uma vez
determinado em lei, ndo podera ser renunciado ou postergado, sob pena de
responsabilizagdo por omissao do agente infrator.1%3

A temética do controle da Administracéo Publica indica género, da qual derivam
diferentes espécies, de acordo com o critério classificatorio utilizado. Sem adentrar na

qguestao doutrinaria sobre as diferentes espécies de controle, que ainda ndo alcangou

101 MORAES, Germana de Oliveira. Controle Jurisdicional da Administracdo Publica. 22 ed.. Sao
Paulo: Dialética, 2004. p. 209.

102 Na doutrina, a matéria foi sistematizada de forma pioneira por Miguel Seabra Fagundes, em 1941,
na obra “O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario”, quando teve sua primeira edigao,
influenciando sobremaneira o desenvolvimento da matéria em nosso pais.

103 GUERRA, Evandro Martins. Os controles externo e interno da Administracdo Puablica. 22 ed..
Belo Horizonte: Forum, 2005. p. 90.
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um modelo definitivo, indicam-se, para fins metodoldgicos, apenas dois critérios: o da
localizag&o do controlador e o de quem exerce o controle.

Quanto ao primeiro, pode ser interno,'®* decorrente da atividade desenvolvida
por Orgdo integrante da propria estrutura na qual se insere o orgao fiscalizado,
externo,'% quando é exercido por um Poder ou érgéo distinto e apartado da estrutura
do 6rgdo controlado, e social,’® que é realizado pela prépria sociedade, por seus
individuos, que € também chamado de controle popular.

Ja em relacdo ao segundo critério, sobre quem exerce o controle, também é
possivel subdividir em trés categorias. O controle administrativo, ou executivo,
realizado pela propria Administragdo Publica sobre seus atos, decorrente do poder-
dever de policia administrativa, reconhecido pelo Supremo Tribunal Federal, a teor da
Sumula n° 473.197 Por sua vez, ha o controle legislativo ou parlamentar,® que se

secciona naquele realizado pelos préprios parlamentares, denominado de controle

104 A Constituicdo da Republica de 1998, ao tratar, no art. 70, da fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentéria, operacional e patrimonial da Uni&do e das entidades da administragéo direta e indireta, a
ser exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade aplicacao das subvencdes e renlncia de receitas, estabelece que, no ambito de cada
Poder politico, também o ser& pelo sistema de controle interno proprio de cada um deles. Adiante, no
art. 74, a Constituicdo refere que os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, o sistema de controle interno. Especificamente em relacdo aos Municipios, a Constituicdo
dispde, em seu art. 32, que “A fiscalizacao do Municipio serd exercida pelo Poder Legislativo Municipal,
mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo Municipal, na forma
da lei”. A Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul, por sua vez, nos arts. 70 e seguintes, contém
disposi¢fes repisando a exigéncia de instituicdo, implantacdo e manutengdo do sistema de controle
interno, determinando especificamente no art. 76 que “O sistema de controle interno previsto no art. 74
da Constituicdo Federal terd, no Estado, organizacdo uma e integrada, compondo o6rgdo de
contabilidade e auditoria-geral do Estado, com delegacdes junto as unidades administrativas dos trés
Poderes, tendo sua competéncia e quadro de pessoal definidos em lei”.

105 Além do art. 70, o art. 71 da Constituicdo estabelece que o controle externo é responsabilidade do
Poder Legislativo, por meio do Congresso Nacional, sendo exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas da Unido, cujas competéncias s@o definidas nos incisos da aludida norma. No &mbito dos
Municipios, o § 1° do art. 31 determina: “O controle externo da Camara Municipal serd exercido com o
auxilio dos Tribunais de Contas dos Estados ou do Municipio ou dos Conselhos ou Tribunais de Contas
dos Municipios, onde houver”. A Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul também, além de referir
no seu art. 70 o controle externo, dispée no art. 71 que: “O controle externo, a cargo da Assembleia
Legislativa, sera exercido com auxilio do Tribunal de Contas, ao qual compete, além das atribuicdes
previstas nos arts. 71 a 96 da Constituicdo Federal, adaptados ao Estado, emitir parecer prévio sobre
as contas que os Prefeitos Municipais devem prestar anualmente”.

106 O controle social ou democratico da Administracédo Publica é a traducéo da garantia de participacdo
direta e pessoal da cidadania na formacao, na fiscalizacdo e no acompanhamento dos atos de governo
também chamada de democracia participativa, como alias, foi tratado na nota de rodapé n° 37 deste
trabalho.

107 Simula n°® 473 do Supremo Tribunal Federal: “A Administracdo pode anular seus proprios atos,
guando eivados de vicios que os tornam ilegais, porque deles nao se originam direitos, ou revoga-los,
por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos
0S casos, a apreciagao judicial”’.

108 Cuja previsao se encontra na Constituicdo da Republica, nos artigos 70 a 75, insertos na Secao IX,
“Da Fiscalizagao Contabil, Financeira e Orgamentaria”, do Capitulo I, que trata “Do Poder Legislativo”,
no Titulo IV, “Da Organizagao dos Poderes”.
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politico, e no desempenhado por meio de tribunais especializados, os Tribunais de
Contas, criados especialmente com a finalidade de exercer o controle contabil,
financeiro, orcamentario e patrimonial de todos os 6rgéos e entidades do Estado. Por
fim, o controle jurisdicional,'%® que é exercido exclusivamente pelo Poder Judiciario,
alcancando especificamente a legalidade, em sentido amplo, dos atos praticados no
ambito do Poder Executivo e na administracdo dos demais 6rgéos e entidades.

O controle jurisdicional do ato administrativo discricionario, tema do qual se
ocupa esse trabalho, insere-se portanto, na espécie de controle externo judicial, sendo
fundamento do Estado Democratico de Direito, consubstanciado no sistema de
monopolio da jurisdicdo, pelo qual somente ao Poder Judiciario é atribuida a
competéncia para apreciar, com forca de coisa julgada, a lesdo ou ameaca a direito,
conforme se depreende do inciso XXXV do art. 5° da Constituicdo da Republica, que
tem natureza de direito fundamental.

O controle jurisdicional é passivel de ser realizado, mediante provocacao da
parte interessada, em relacdo aos atos praticados pela Administracdo Publica, seja
guanto aos seus aspectos vinculados ou nao vinculados, no tocante a legalidade. Na
Constituicdo da Republica sédo previstos diversos meios dessa espécie de controle,
como o habeas corpus, o habeas data, o mandado de injuncdo, o mandado de
seguranca, a acado popular e a acdo civil publica. Porém, a submissdo do ato
administrativo a apreciagcdo do Poder Judiciario ndo se restringe ao que se
convencionou chamar de “remédios constitucionais”, podendo ser objeto, principal ou
incidental, de qualquer lide na qual haja pertinéncia do tratamento da matéria.

Neste tépico propde-se tratar sobre o controle jurisdicional da
discricionariedade administrativa a partir da sua previsdo constitucional, partindo do
cotejo entre os principios da inafastabilidade da tutela jurisdicional e da separacéo e
harmonia entre os Poderes, com vistas a estabelecer a extenséo, a profundidade e os
limites da execucao deste controle e, em seguida, examinar como, considerando-se o
controle de atribuicdo do poder normativo conferido constitucionalmente ao legislador,
verificam-se os limites tanto do controle de exercicio, pelo Judiciario, como do
exercicio em concreto, pela Administracdo, da norma juridica habilitadora de
discricionariedade.

109 Cuja maxima expresséo esta dentre os direitos e garantias fundamentais, do Titulo Il da Constituicdo
da Republica, especificamente no art. 5°, inciso XXXV, que prevé: “a lei ndo excluira da apreciagao do
Poder Judiciario lesdo ou ameaga a direito”.
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1.2.1. Entre os principios da inafastabilidade da tutela jurisdicional e da separacéo e
harmonia entre os Poderes: possibilidades e contornos do controle da atividade

administrativa discricionaria

Decorréncia do principio da legalidade, a Constituicdo da Republica, no seu
art. 5° inciso XXXV, garante, como direito fundamental do cidaddo, sempre que
houver violagcdo de direito, mediante lesdo ou ameaca, a intervengcdo do Poder
Judiciério, que no exercicio da jurisdicdo, devera aplicar o direito ao caso concreto.
Trata-se de um direito subjetivo de todo individuo, caracterizado pelo direito de acao,
civico e abstrato, a sentenca, seja de procedéncia ou de rejeicdo da pretensao
deduzida.'? Esse dever estatal de viabilizar o acesso de todos a justica sempre que
houver lesdo ou ameaca a direito, por meio de uma tutela juridica efetiva,!! é
resultado de um procedimento que garante os direitos materiais ao seu respectivo
titular, ou seja, 0 processo.

A solucdo dos conflitos sociais mediante a aplicacdo do direito, como papel
fundamental do Poder Judiciario no desempenho da fungcdo de garantidor da paz
social, é a ultima manifestacéo do proprio Estado soberano acerca do litigio, de modo
gue todos os jurisidicionados — e nisto inclui-se a propria Administracdo Publica —,
devem-na respeito absoluto, dada a sua for¢a coativa.

Isso decorre, nas palavras de Luiz Fux, “porque haurida de um trabalho de

reconstituicdo dos antecedentes do litigio, com participacdo dos interessados,

110 MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 232 ed.. Sdo Paulo: Atlas, 2008. p. 82-83.

111 Robert Alexy refere que, na discussédo atual sobre direitos fundamentais, um dos temas que tem
despertado interesse é o da conexao entre estes, a organizagéo e o procedimento, a partir da proposta
de Haberle de um status activus processualis, que se refere ao aspecto juridico-processual, o due
process de direito fundamental, e a tese de Hesse, segundo a qual, muitas vezes, 0 processo resulta
possivelmente no Unico meio existente para produzir um resultado de acordo com os direitos
fundamentais e, desta maneira, assegura-los eficazmente. Referindo-se, ainda, a Goerlich, que fala de
direitos fundamentais materiais e formais como garantia procedimental do processo politico, juridico e
social de uma sociedade, Alexy assevera que “la dogmatica de los derechos fundamentales parece
haber encontrado pues, una ‘palabra clave’ que, en primer lugar, promete indicar una via intermedia
entre una teoria de los valores amplia, impuesta por el Tribunal Constitucional, y un dejar hacer al
legislador, fundamentado por un escepticismo subjetivista frente a los valores; en segundo lugar,
responde al espiritu de los tempos y, en tercer lugar, conduce a un ambito con el cual los juristas estan
perfeitamente familiarizados: el del procedimento”. Deste modo, este direito fundamental, que o autor
alerta ter sido utilizado de maneira pouco técnica, tem um sentido amplo, se estendendo dos direitos a
uma tutela juridica efetiva, que poderia ser chamado de “direito ao procedimento”, até o direito a
medidas estatais do tipo organizativo. ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales.
Traduccién y estidio introductorio de Carlos Bernal Pulido. Madrid: Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, 2012. p. 416-420.
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cercados, isonomicamente, das mais comezinhas garantias”.!'? Eis o cerne da funcéo
jurisdicional, que tem a finalidade de tutelar a ordem juridica, diferenciando-se
fundamentalmente das demais funcbes estatais pelo carater definitivo das suas
solucbes, que ndo podem ser modificadas por qualquer outro poder, em razdo de
consubstanciar a coisa julgada.'*?

Como é cedico, a organizacao das funcdes estatais em diferentes poderes é
matéria de confluéncia entre a politica e o direito, de natureza tipicamente
constitucional. O art. 2° da Constituigao brasileira prevé que “Sao Poderes da Uniao,
independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario”, modo
como o legislador constituinte concebeu o desempenho das atividades do Estado,

estruturando-o politicamente.''* A relevancia do principio da separacéo dos poderes

112 FUX, Luiz. Curso de direito processual civil. Rio de Janeiro: Forense, 2005. p. 41.

113 De acordo com Luiz Fux, o Estado, por meio da jurisdigdo e quando provocado pelo interessado que
exerce a acgao, institui um método de composicao do litigio com a participacdo dos reais destinatarios
da deciséo reguladora da situacao litigiosa, dispondo sobre os momentos em que cada um pode fazer
valer as suas alegac¢fes, com o fim de alcancar um resultado corporificado em tudo quanto o Judiciario
apreendeu das provas e do direito aplicavel, o que serd demonstrado na sentenca. Por essa razao,
afirma o autor, “Jurisdicdo, acdo e processo sdo, assim, 0s mondmios basicos da estrutura do
fendmeno judicial”. FUX, Luiz. Curso de direito processual civil. Rio de Janeiro: Forense, 2005. p.
42.

114 Como se percebe, o legislador constituinte optou pela triparticdo das fungbes estatais, sendo
oportuno registrar a divergéncia doutrinaria acerca do nimero de atividades desempenhadas pelo
Estado, que corresponderiam a um poder independente. Se entendermos, por exemplo, a fungéo
executiva no sentido de aplicacéo da lei, entdo julgar se identifica com esta no¢do, de igual modo que
se compreendida a ideia de executar em um sentido amplo, a fun¢éo judicante pode ser absorvida por
ela. Neste cenério, o resultado seria uma concepcao dualista das fungBes estatais. SALDANHA,
Nelson. O Estado Moderno e a Separacédo dos Poderes. 22 ed.. S80 Paulo: Quartier Latin, 2010. p.
172. Cezar Saldanha Souza Junior adverte que, no contexto evolutivo da experiéncia institucional na
Historia corresponde um tipo ideal de sistema de poderes do Estado: “Portanto, se a nossa tese estiver
correta, a cada fase do Estado Ocidental surgido no século XVI corresponde uma forma adequada de
sistema de poderes, importando um tipo ideal especifico. Claro que, a partir das linhas mestras de cada
sistema, cabem especificagcdes importante adaptadas as circunstancias proprias de cada Estado em
particular”. SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. O Tribunal Constitucional como Poder — uma nova
teoria da divisdo dos poderes. Sdo Paulo: Meméria Juridica, 2002. p. 135. O autor, articulando os
fins e fungbes do Estado com vistas a completude do ordenamento juridico, elencou trés fins (dltimos,
intermediarios e préximos) e dois campos (juridico e politico), que engendrados resultam em seis
poderes dando origem a sua teoria da hexaparticdo: aos seis poderes, Chefia de Estado, Tribunal
Constitucional, Governo, Parlamento, Administracdo e Judiciario, corresponderiam seis funcdes,
respectivamente, funcdo moderadora, controladora, governamental, legislativa, administrativa e
jurisdicional. Os fins dltimos do Estado referem-se aos valores supremos do ordenamento juridico,
alocando as fun¢des mais importantes do Estado, os valores juspoliticos responsaveis por propiciar
uma vida pacifica, harménica e coesa. Os fins intermediarios buscam a articula¢@o natural da vida em
sociedade, congregando opinibes, formando maiorias, ouvindo ideologias, suportando pressdes da
coletividade. Consubstanciam-se na deliberagdo de politicas publicas e na elaboracéo de leis. Os fins
proximos, relacionados as fungdes de governo e legislativa, sdo responsaveis pela concretizagao de
tudo que for deliberado e previamente definido nos fins intermediarios, ou seja, realiza concretamente
as politicas publicas e faz executar as leis. Ver também: REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder.
Jurisdicdo constitucional na Ibero-américa. Porto Alegre Brejo-bibliobureau, 2012. p. 42-44.
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no Brasil € tamanha, que foi alcado a condicao de clausula pétrea, conforme art. 60,
§ 4°, inciso Ill, da Constituicdo, como tal, inabolivel. 1>

Desta forma, a Constituicdo cumpre um papel instrumental''® ao separar as
funcdes estatais em diferentes poderes, pois a0 mesmo tempo em que visa a controlar
0 exercicio do poder, a fim de que ndo se torne, em razao da concentragao, arbitrario,
garante o Estado de Direito e, em especial, os direitos individuais — 0 que €, a0 mesmo
tempo, a sua substancia.

O principio da separacdo dos poderes foi, pela primeira vez, proclamado na
Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidadao, de 1789, como dogma politico
fundamental da organizacdo constitucional,**” conforme seu Art. 16, segundo o qual,
a sociedade que nao tiver assegurada a garantia de direitos, nem estabelecida a
separacdo dos Poderes, ndo tera Constituicdo. Na época, as revolucdes liberais
impulsionaram 0 movimento constitucional, que estabeleceu como ideal a
materializacdo dos seguintes elementos, como a ratio essendi, ou conceito negativo
da Constituicdo: o sistema de garantias da liberdade, o principio da divisdo dos
Poderes e a constituicdo escrita.

Ocorre que, na configuracéo do Estado atual, as referéncias que deram origem
ao Estado Liberal ndo mais vigoram, o que reflete no principio da separacdo dos
Poderes. Hodiernamente, a incorporagéo de novas func¢des pelo Estado, muito devido
a previsdo, no texto constitucional, de direitos sociais, como saude, educacéao,
assisténcia social e previdéncia, decorrente da admissédo de garantias de liberdades
individuais, faz com que seja necessaria a intervenc¢ao estatal na vida social, por meio
de prestacdes positiva que visam a assegurar os direitos fundamentais, cuja natureza,
mais complexa, é diferente dos direitos individuais do Estado Liberal abstencionista.

Assim, o principio da separacdo dos Poderes, ao limitar o poder politico, garante o

115 A clausula de inabolibilidade impde reconhecer a existéncia de limites materiais ao poder de reforma
da Constituicao pelo legislador derivado, limites estes que séo extraidos do préprio texto constitucional.
DUQUE, Marcelo Schenk. Clausulas constitucionais de inabolibilidade, realidade e garantia de
identidade da Constituicdo: um olhar sob o prisma do direito fundamental de protecdo ao consumidor.
In: Revista de Direito do Consumidor, Revista dos Tribunais, ano 17, n°® 66, abr,.-jun./2008. p. 63.
116 BARCELLOS, Ana Paula de. Separacdo dos poderes, maioria democratica e legitimidade do
controle de constitucionalidade. In: Revista de Direito da Procuradoria Geral, vol. 53, Rio de Janeiro,
2000. p. 84. [on-line] Disponivel em: http://download.rj.gov.br/documentos/10112/793582/DLFE-
47311.pdf/Revista53Doutrina _pg 78 a 106.pdf Acesso em 25/09/2015. p. 84.

117 Déclaration des Droits de 'Homme et du Citoyen de 1789, Art. 16: “Toute Société dans laquelle la
garantie des Droits n'est pas assurée, ni la séparation des Pouvoirs déterminée, n'a point de
Constitution”. In:  Conseil Constitutionnel. [on-line] Disponivel em: http://www.conseil-
constitutionnel.fr/conseil-constitutionnel/francais/la-constitution/la-constitution-du-4-octobre-
1958/declaration-des-droits-de-I-homme-et-du-citoyen-de-1789.5076.htm| Acesso em 25/09/2015.



http://download.rj.gov.br/documentos/10112/793582/DLFE-47311.pdf/Revista53Doutrina_pg_78_a_106.pdf
http://download.rj.gov.br/documentos/10112/793582/DLFE-47311.pdf/Revista53Doutrina_pg_78_a_106.pdf
http://www.conseil-constitutionnel.fr/conseil-constitutionnel/francais/la-constitution/la-constitution-du-4-octobre-1958/declaration-des-droits-de-l-homme-et-du-citoyen-de-1789.5076.html
http://www.conseil-constitutionnel.fr/conseil-constitutionnel/francais/la-constitution/la-constitution-du-4-octobre-1958/declaration-des-droits-de-l-homme-et-du-citoyen-de-1789.5076.html
http://www.conseil-constitutionnel.fr/conseil-constitutionnel/francais/la-constitution/la-constitution-du-4-octobre-1958/declaration-des-droits-de-l-homme-et-du-citoyen-de-1789.5076.html
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pleno exercicio dos direitos de liberdade. Porém, o que a atualidade reclama é que o
principio da separacdo dos Poderes responda a questdo de como ira se conformar
em um Estado que deve garantir, além dos direitos de liberdade, outros, através de
prestacdes positivas, que impelem o direito a uma aproximacdo tdo estreita com a
dignidade da pessoa humana, que importa em reais condi¢cdes de efetiva-la, na
préatica, convergindo para ela todo o seu dinamismo.*®

O Brasil, ao adentrar na era do constitucionalismo de valores,''® mormente com
a Constituicdo de 1988, avancou — e tem avancado —, enquanto organizagao estatal,
na direcdo da multiplicagcdo de conceitos abertos nos textos legislativos, tais como
clausulas gerais, principios juridicos e conceitos indeterminados, bem como na
fundamentacdo da vida juridica em nocdes de grande relevancia, mas de baixa
densidade, como “dignidade da pessoa humana” (art. 1°, inciso lll), “sociedade livre,
justa e solidaria” (art. 39, inciso 1), “bem de todos” (art. 3°, inciso 1V), “fung¢do social’
(art.5°, inciso XXIII, art. 170, Ill, art. 182, § 2°), dentre muitos outros. Além disso,
ampliou-se o acesso do cidaddo ao Poder Judiciario, inclusive estendendo a
legitimidade para acdo a entidades coletivas privadas e até a 6rgados publicos, para

questdes de profundo alcance politico, com destaque especial para a previsdo de

118 Cezar Saldanha Souza Junior, na area do direito constitucional, assevera que a dignidade da pessoa
humana vem sendo assumida expressamente, como fundamento e como finalidade, no sentido
profundo que a expressao conserva na tradi¢ao filoséfica ocidental. SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha.
O Tribunal Constitucional como Poder — uma nova teoria da divisdo dos poderes. Sdo Paulo:
Membéria Juridica, 2002. p. 106.

119 A expressao “constitucionalismo de valores” refere-se ao direito constitucional apds o segundo pos-
guerra, periodo histérico em que, apés as inimeras iniquidades perpetradas contra a humanidade,
promoveu uma reconstru¢do da ordem politica, com o0 reconhecimento de um nucleo de valores
minimos que serve a dignidade da pessoa humana que se deu, por primeiro, na Declaracdo Universal
dos Direitos do Homem e, depois, nas Constituices democraticas. A Declaragao Universal dos Direitos
Humanos, para Norberto Bobbio, é prova do consenso geral sobre a validade que fundamenta e
reconhece tal sistema de valores, representando um marco histérico Unico que, embora ndo seja
absoluto, pode ser objetivamente comprovado. BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Tradugéo de
Carlos Nelson Coutinho. Rio de Janeiro: Elsevier, 1992. p. 26-28. A insercdo de valores na Constituicdo
implica no reconhecimento da existéncia de contedos materiais no ordenamento juridico, suplantando
o rigido formalismo de Hans Kelsen, que o considerava apenas o conjunto de poderes e deveres. No
Brasil, conforme Cezar Saldanha Souza Junior, a promulgacdo da Constituicdo de 1988 marcou o
ingresso do pais na era do constitucionalismo de valores ao declarar, no artigo 1°, inciso I, a dignidade
da pessoa humana como fundamento do Estado e, no artigo 3°, inciso IV, a promocéo do bem de todos
como objetivo fundamental. SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. Constitui¢8es do Brasil. Porto Alegre:
Sagra Luzzatto, 2002. p. 86. Sintonizada com a evolugéo do direito ocidental, a Constituicdo brasileira,
proclamou diversos avang¢os no sentido de ingressar na era do constitucionalismo de valores, conforme
referido no texto. SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. O Tribunal Constitucional como Poder — uma
nova teoria da divisdo dos poderes. Sdo Paulo: Memoria Juridica Editora, 2002. p. 137.
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instrumentos de controle direto de constitucionalidade, relativamente a atos
normativos em abstrato.?°

Neste sentido, como reflexo, houve também uma ampliacdo das fungcdes do
Poder Judiciario, que € sentida no ambito dos demais poderes politicos,
especialmente em relacdo a implementacéo de politicas publicas para efetivacdo de
direitos sociais:

As funcdes administrativas, de execucdes de politicas publicas e
implementacéo de textos normativos, também passaram a ser tocadas pelo
Judiciario. A amostra mais sensivel desse fendbmeno é a judicializacdo de
direitos sociais. A omissdo dos poderes publicos ou as falhas na
concretizacdo de politicas de salde e educacdo vém chegando de forma
crescente ao Judiciario. Mas sera que os juizes tem condi¢des de avaliar de
forma global a adocdo de politicas publicas? N&o feriria a separacdo de
poderes a interferéncia jurisdicional sobre aspectos que demandam certa
discricionariedade?1?!

Ao mesmo tempo em que se questiona o limite adequado do controle
jurisdicional de assuntos desta natureza, sendo oportuno discutir o papel dos juizes e
0 seu preparo para avaliar politicas publicas, € inegavel, por outro lado, que néao se
pode pretender que eles restrinjam-se a decidir de maneira estatica, evadindo-se da
sua responsabilidade de solucionar a lide posta a julgamento. Neste ponto, a sua
atividade abrangera, inclusive, o controle sobre a atividade estatal, mesmo que
amplamente discricionaria, para avaliar se esta alinhada as prescri¢cdes da legislacéo
social.

Esta nova configuracdo estatal exige dos juizes uma compreensdo sobre a
transformada concepcao do direito, de modo que, dificiimente ndo contribuirdo para
tornar mais efetivos os programas de acdo do Estado, na busca por atribuir contetido
concreto a principios e finalidades. Nas palavras de Cintia Morgado, “o que eles
podem fazer controlando e exigindo o cumprimento do dever do estado de intervir
ativamente na esfera social, um dever que por ser prescrito legislativamente, cabe aos
juizes fazer respeitar”,1?? até porque integram, funcionalmente, um dos Poderes que

conforma o préprio Estado.

120 SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. O Tribunal Constitucional como Poder —uma nova teoria da
divisao dos poderes. Sdo Paulo: Memoéria Juridica, 2002. p.137.

121 MORGADO, Cintia. A nova face da separacdo dos poderes — capacidades institucionais, vinculacéo
dos poderes e constitucionalismo cooperativo. In: Revista de Direito da Procuradoria Geral, vol. 66,
Rio de Janeiro, 2011. p. 78. [on-line] Disponivel em:
http://download.rj.gov.br/documentos/10112/1170287/DLFE-58413.pdf/REVISTA6664.pdf Acesso em
25/09/2015.

122 MORGADO, Cintia. A nova face da separagéo dos poderes — capacidades institucionais, vinculacéo
dos poderes e constitucionalismo cooperativo. In: Revista de Direito da Procuradoria Geral, vol. 66,
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Alias, o proprio Supremo Tribunal Federal, no julgamento do Agravo
Regimental no Recurso Extraordinario n° 410.715-SP, reconheceu a possibilidade de
o Poder Judiciario controlar a adocdo de politicas publicas determinadas pelo
Legislativo ao Executivo. No caso especifico, ainda que tratando da politica de
educacao, direito social previsto no caput do art. 6°, especificamente na modalidade
infantil, que é direcionada para criancas de até cinco anos de idade e esta prevista no
art. 208, inciso IV, sendo responsabilidade dos Municipios a sua oferta, conforme
art. 211, 8 2°, todos da Constituigéo, o caso € ilustrativo para todas as politicas sociais,

porque refere:

Embora resida, primariamente, nos Poderes Legislativo e Executivo, a
prerrogativa de formular e executar politicas publicas, revela-se possivel, no
entanto, ao Poder Judiciério, determinar, ainda que em bases excepcionais,
especialmente nas hip6teses de politicas publicas definidas pela propria
Constituicdo, sejam estas implementadas pelos 6rgdos estatais
inadimplentes, cuja omisséao - por importar em descumprimento dos encargos
politico-juridicos que sobre eles incidem em carater mandatério - mostra-se
apta a comprometer a eficacia e a integridade de direitos sociais e culturais
impregnados de estatura constitucional.123

Rio de Janeiro, 2011. p. 78. [on-line] Disponivel em:
http://download.rj.gov.br/documentos/10112/1170287/DLFE-58413.pdf/REVISTA6664.pdf Acesso em
25/09/2015.

123 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RECURSO EXTRAORDINARIO - CRIANCA DE ATE SEIS
ANOS DE IDADE - ATENDIMENTO EM CRECHE E EM PRE-ESCOLA - EDUCAQAO INFANTIL -
DIREITO ASSEGURADO PELO PROPRIO TEXTO CONSTITUCIONAL (CF, ART. 208, IV) -
COMPREENSAO GLOBAL DO DIREITO CONSTITUCIONAL A EDUCACAO - DEVER JURIDICO
CUJA EXECUCAO SE IMPOE AO PODER PUBLICO, NOTADAMENTE AO MUNICIPIO (CF, ART.
211, § 2° - RECURSO IMPROVIDO. - A educacéo infantil representa prerrogativa constitucional
indisponivel, que, deferida as criangas, a estas assegura, para efeito de seu desenvolvimento integral,
e como primeira etapa do processo de educacao bésica, o atendimento em creche e 0 acesso a pré-
escola (CF, art. 208, IV). - Essa prerrogativa juridica, em consequéncia, impde, ao Estado, por efeito
da alta significacdo social de que se reveste a educacédo infantil, a obrigagdo constitucional de criar
condicdes objetivas que possibilitem, de maneira concreta, em favor das "criangas de zero a seis anos
de idade" (CF, art. 208, 1V), o efetivo acesso e atendimento em creches e unidades de pré-escola, sob
pena de configurar-se inaceitavel omissdo governamental, apta a frustrar, injustamente, por inércia, o
integral adimplemento, pelo Poder Publico, de prestacdo estatal que lhe impds o préprio texto da
Constituicdo Federal. - A educacéo infantil, por qualificar-se como direito fundamental de toda criancga,
ndo se exple, em seu processo de concretizagcdo, a avaliagdbes meramente discricionarias da
Administracdo Publica, nem se subordina a razbes de puro pragmatismo governamental. - Os
Municipios - que atuardo, prioritariamente, no ensino fundamental e na educacao infantil (CF, art. 211,
§ 2°) - néo poderdo demitir-se do mandato constitucional, juridicamente vinculante, que lhes foi
outorgado pelo art. 208, IV, da Lei Fundamental da Republica, e que representa fator de limitacdo da
discricionariedade politico-administrativa dos entes municipais, cujas opcdes, tratando-se do
atendimento das criancas em creche (CF, art. 208, IV), ndo podem ser exercidas de modo a
comprometer, com apoio em juizo de simples conveniéncia ou de mera oportunidade, a eficicia desse
direito basico de indole social. - Embora resida, primariamente, nos Poderes Legislativo e Executivo, a
prerrogativa de formular e executar politicas publicas, revela-se possivel, no entanto, ao Poder
Judiciario, determinar, ainda que em bases excepcionais, especialmente nas hipoteses de politicas
publicas definidas pela propria Constituicdo, sejam estas implementadas pelos oOrgdos estatais
inadimplentes, cuja omissao - por importar em descumprimento dos encargos politico-juridicos que
sobre eles incidem em carater mandatério - mostra-se apta a comprometer a eficacia e a integridade
de direitos sociais e culturais impregnados de estatura constitucional. A questéo pertinente a "reserva
do possivel". Doutrina. Agravo Regimental no Recurso Extraordinario n® 410.715 - Sdo Paulo. Ministério
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Deste modo, se o Poder Judiciario € o guardido e controlador dos poderes
politicos, h4 uma mutacdo na ideia original de separacdo dos poderes, que na
concepcao do Estado Liberal centrava no Legislativo, em face da primazia da lei, uma
superioridade sobre os demais, passando, na atualidade, a orbitar sobre a relacéo
mantida entre o Judiciario e a Administragdo. Assim como ocorrido com os paradigmas
da legalidade e da discricionariedade, no ambito do direito administrativo, o da
separacao dos poderes, no campo do direito constitucional, também sofre uma crise
em seus contornos originais.

Bruce Ackerman propde que se faga um movimento decisivo para além das
reflexdes de Montesquieu sobre a separacdo dos poderes, cuja teoria cunhada no
século XVIII, apesar de sua grandeza, exige, trés séculos depois, seja repensada.'?*
Isso é necessério, em primeiro lugar, porque atualmente as instituicbes independentes
desempenham fun¢des cada vez mais importantes, que ndo podem ser classificadas
exclusiva ou precipuamente como legislativas, judicias ou executivas. Além disso, ndo
€ possivel ignorar diferencas nas dinamicas que governam operacdes administrativas
em regimes parlamentaristas e presidencialistas, apesar de adotarem indistintamente
a divisdo de poderes de acordo com a sua concepcao original.1?®

Publico do Estado de S&ao Paulo e Municipio de Santo André. 22 Turma. Relator Ministro Celso de Mello.
Julgado em 22/nov./2005. O julgado refere o dever de atendimento, pelos Municipios de crianca até
seis anos de idade, na educacéo infantil, em conformidade com a redacéo do inciso IV do art. 208 da
Constituicdo, antes da Emenda Constitucional n°® 53, de 19 de dezembro de 2006. Apos a alteragdo do
dispositivo constitucional, a educacao infantil passou a ser destinada para criangas de até cinco anos
de idade.

124 “Apesar de seu status candnico, ela nos mantém cegos para o surgimento, em nivel mundial, de
novas formas institucionais que ndo podem ser categorizadas como legislativas, judiciarias ou
executivas. Embora a tradicional formula tripartite falhe ao capturar os modos caracteristicos de
operacdo de tais formas, essas unidades novas e funcionalmente independentes estédo
desempenhando um papel cada vez mais relevante em governos modernos. Uma “nova separagao de
poderes” esta emergindo no século XXI. A compreensdo de suas caracteristicas distintivas requer o
desenvolvimento de um modelo conceitual que contenha cinco ou seis categorias — ou talvez mais. E,
assim, nds devemos dar um carinhoso adeus a Montesquieu, para entdo criar novas bases para o
direito administrativo comparado, que deem conta dos desafios dos governos modernos.” ACKERMAN,
Bruce. Adeus, Montesquieu. In: Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, vol. 265, jan.-
abr./2014. p. 15.

125 Sobre este Ultimo aspecto, convém uma breve nota. Para o autor, os sistemas presidencialistas
encorajam a “politizagdo da burocracia”, relegando servidores publicos de carreira para posicdes
menos relevantes, apontando correligionarios politicos de confianca para posicfes estratégicas na
Administracdo Publica, para criacdo de maioria parlamentar. Essa politizacdo das liderancas
burocraticas implica em um desafio fundamental ao Estado de Direito, especificamente normativo:
correligionarios politicos leais ao presidente sofrerdo intensa tentacéo de ignorar o direito, caso isso
promova os interesses politicos de seu lider. E este aspecto deveria ser especialmente cuidado pelo
direito administrativo em sistemas presidencialistas, porque implica em uma ameacga, tanto porque as
normas juridicas podem acabar satisfazendo mais os interesses politicos em jogo que os valores
maximos do ordenamento, quanto porque isso abre um amplo espaco para o abuso politico da
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Em estudo que propde uma nova separacdo dos poderes, objetivando
contribuir para o sistema de freios e contrapesos dos Estados Unidos fosse
aprimorado, Bruce Ackerman propfem que ndo sejam apenas trés os poderes
politicos, mas cinco ou mais,'?® e propde um novo modelo partindo de um
parlamentarismo, cujo corpo de politicos seria democraticamente eleito, o qual estaria
incumbido de escolher e controlar o governo, bem como editar a legislacéo ordinéria.
O eixo central do equilibrio em relacdo a este poder seria explicado por uma ou mais
das preocupacdes basicas da teoria separatista, que propde o sistema de freios e
contrapesos, como a legitimidade democratica, que funcionaria como um limite ao
poder, exercida por meio de decisdes populares em referendos em série sobre
assuntos sensiveis a politica. Caberia, neste panorama, ao Tribunal Constitucional
verificar se a legislacéo ordinaria promulgada pelo parlamento e se o governo exercido
pelo representante por ele eleito cumprem as decisdes legitimadas
democraticamente.

Além disso, outra razdo para se repensar a teoria da separacdo dos poderes &
a especializacdo funcional, que induz a busca por profissionalismo na atividade
publica,'?” considerando especialmente as capacidades institucionais de cada érgéo
publico. Assim, o profissionalismo possibilitaria uma atuacdo mais imparcial e mais
eficiente por parte do corpo técnico, o que seria altamente benéfico no ambito da
Administracdo Publica e do Poder Judiciario. Outrossim, a nocdo de capacidades
institucionais considera as habilidades e competéncias de cada Poder para o exercicio
de suas funcdes, ndo sendo suficiente o afastamento do aspecto politico de
determinadas esferas. Na area juridica, a questdo seria como as instituicdes,

consideradas suas habilidades e limitacbes, interpretariam o direito. Assim,

discricionariedade — problema particularmente agucado relativo ao Estado de Direito, do qual cumpre
se questionar se, dentro dos sistemas presidencialistas, hd uma consciéncia dele. ACKERMAN, Bruce.
Adeus, Montesquieu. In: Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, vol. 265, jan.-abr./2014.
p. 20.

126 ACKERMAN, Bruce. The new separation of powers. In: Harvard Law Review, v. 113, n° 3, jan./2000.
p. 724.

127 Na acepcdao utilizada pelo autor, profissionalismo diz respeito a funcdes que devem ser exercidas
por pessoas que nao estejam afetadas pela esfera politica. Seria um ideal a ser perseguido pela nova
separacao dos poderes, porque um dos vicios dos politicos eleitos é a preocupacdo permanentes com
as elei¢gBes futuras, o que interfere na imparcialidade necessaria para a elaboragéo das leis, que
acabam, nos Estados Unidos, sendo direcionadas para apoiadores de campanhas eleitorais.
ACKERMAN, Bruce. The new separation of powers. In: Harvard Law Review, v. 113, n° 3, jan./2000.
p. 686. Nesta linha, tece criticas ao carater altamente politizado da Administragdo Publica americana,
sugerindo que o corpo administrativo seja formado por pessoas com formacgao técnica, sem a influéncia
de aspectos politicos na sua escolha.
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considerando-se que o juiz tem certas limitacdes que o impedem de atuar no campo
de outros Poderes, especialmente em matéria técnica especializada.

Nesta linha, é interessante notar que Gustavo Binenbojm propde uma
sistematizacado para a construcdo de uma teoria juridico-funcionalmente adequada de
controle judicial sobre atos administrativos que, dentre os critérios, considera que
“‘quanto maior o grau de tecnicidade da matéria, objeto de deciséo por 6rgaos dotados
de expertise e experiéncia, menos intenso deve ser o grau do controle judicial”.1?® Tal
parametro privilegiaria a especializacdo funcional e a eficiéncia na organizacédo e
funcionamento do 6rgéo executivo, tendo como consequéncia, em algumas situacoes,
dadas as insuficiéncias e capacidades de outros Poderes, que o julgados curve-se as
escolhas alheias do 6rgéo perito.?°

Voltando a teoria proposta por Ackerman, a terceira razdo para se repensar a
separacao dos poderes seria a limitacao dos poderes pelos direitos fundamentais, que
reclamam uma justica distributiva focada na prestacdo econémica minima para os
cidaddos menos capazes de defender seus direitos politicos. Neste aspecto, o
Tribunal Constitucional teria em mira o exercicio das suas competéncias dedicado a
protecdo dos direitos fundamentais dos cidaddos.*3°

Considerando as propostas doutrinarias apresentadas, é legitimo questionar
sobre a viabilidade de continuar tratando a separacdo dos Poderes a partir do seu
sentido original, utilizando-se como argumento para defender uma irrestrita
independéncia entre os Poderes e, no aspecto especifico do presente trabalho, até a
blindagem quanto a judicializacdo dos direitos sociais. E se a resposta a essa pergunta
for negativa, deveremos ter condi¢des de trabalhar uma nova face para essa teoria,
gue dé conta de responder porque o Poder Judiciario pode inovar no mundo juridico,
como, por exemplo, ocorre no controle de constitucionalidade, especialmente no que
utiliza a interpretacdo conforme a Constituicdo, e na possibilidade de influir na

realizacdo de politicas publicas.

128 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais,
democracia e constitucionalizagdo. 22 ed.. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 239.

129 MORGADO, Cintia. A nova face da separacdo dos poderes — capacidades institucionais, vinculacédo
dos poderes e constitucionalismo cooperativo. In: Revista de Direito da Procuradoria Geral, vol. 66,
Rio de Janeiro, 2011. p. 82. [on-line] Disponivel em:
http://download.rj.gov.br/documentos/10112/1170287/DLFE-58413.pdf/REVISTA6664.pdf Acesso em
25/09/2015.

130 ACKERMAN, Bruce. The new separation of powers. In; Harvard Law Review, v. 113, n°® 3, jan./2000.
p. 715-723.
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Esclareca-se que ndo se esta, com isso, propondo o abandono da teoria da
separacédo dos poderes, pelo contrario: ela continua sendo fundamental para o Estado
Democratico de Direito. Propde-se que se lhe dé um significado novo, que conjugue
a especializacdo funcional convertida no profissionalismo do corpo técnico e na
adequacao de competéncias as capacidades institucionais de cada Poder, bem como
que o controle reciproco para evitar abusos, pautado mais na inércia, seja
transmutado para uma vinculac&o positiva dos Poderes e no controle que busque a
atuacdo tendente a satisfacdo dos direitos fundamentais assegurados na
Constituicdo. Em sintese e comungando com a doutrina de Cintia Morgado, ha que
se abandonar a ideia de fracionamento das fungdes estatais em diferentes Poderes,
para substitui-la pela busca de dialogo interinstitucional e cooperacdo entre 0s

diferentes 6rgéaos dos Poderes, para o alcance dos fins a que serve o Estado.

1.2.2 Controle de atribuicdo do poder normativo conferido constitucionalmente ao
legislador e controle de exercicio do agir integrativo em sede de aplicacdo da norma

juridica pelo administrador publico

O desenvolvimento do controle jurisdicional da atuacdo administrativa
discricionaria no direito brasileiro considera, de um lado, a densidade da programacéao
normativa do agir administrativo, que depende da estrutura l6gico-formal da norma
juridica, ao mesmo tempo em que atribui liberdade de escolha a Administracao
Pulblica, delimitando metodologicamente o controle realizado pelo Poder Judiciario.

O controle jurisdicional ndo ocorre a partir da atuacdo administrativa,
isoladamente considerada, mas, primeiramente, da atribuicdo do poder normativo
conferido constitucionalmente ao legislador, para entdo ser logicamente viavel o
controle do exercicio do agir integrativo do Direito em sede de aplicacdo da norma
juridica atributiva de discricionariedade pela Administragdo Publica. E tal critério deve

ser considerado para fins metodoldgicos de controle.

A vinculacéo a lei ndo sé p6e a administracdo em relagcdo com o dador de
leis, mas também com a jurisdicdo administrativa. Os tribunais administrativos
tem de revisar a atividade administrativa em sua juridicidade; eles tém de
comprovar, se as autoridades observam as vinculacdes a lei. A administracéo
situa-se, por conseguinte, de certo modo, entre o dador de leis determinante
e ajurisdicdo administrativa controladora.!3!

131 MAURER, Hartmut. Direito administrativo geral. Traducdo de Luis Afonso Heck. 142 ed.. Sado
Paulo: Manole, 2006. p. 141.
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Neste ponto, como referéncia as nog¢des de controle de atribuigéo e controle de
exercicio, trabalhadas por Mariano Bacigalupo,'®? considerando-se, a primeira, a
possibilidade de controle de constitucionalidade de normas discricionarias em face da
prépria margem de liberdade que tal norma atribui ao administrador e, a segunda, a
possibilidade de controle da atuacdo administrativa a partir de uma norma de
atribuicdo discricionaria de competéncia.

No primeiro aspecto, que diz respeito ao controle de atribuicdo da
discricionariedade administrativa, a investigacdo judicial consiste na andlise da
margem de liberdade conferida ao administrador pela norma, sendo inconstitucional
aguela que a estabelecer em excesso, porque, em razao da baixa densidade
normativa, restara afastado o controle jurisdicional, dado que ausentes critérios claros
e objetivos que possam ser utilizados nesta funcéo.

A inconstitucionalidade se verifica, nesta hip6tese, pela afronta ao art. 5°, inciso
XXXV, da Constituicdo, pois a programacdo normativa realizada pelo Poder
Legislativo implica no afastamento do controle de ameacas ou lesfes a direitos pelo
Poder Judiciario, conferindo quase que uma margem de atuacdo extrajuridica a
Administragéo Publica. Logo, como defende Rafael Maffini, “uma norma discricionéaria
deverd ser considerada inconstitucional, tdo somente, por sua demasia na fixacao da
margem de liberdade administrativa, ou, por falta de densidade normativa na
atribuicdo de competéncia ao administrador”.133

Deste modo, € necessario reconhecer que o controle jurisdicional da
oportunidade a andlise dos atos e fatos administrativos, como também a das suas
origens, podendo remontar desde o exame do ato material ao do ato administrativo
qgue lhe serve de base, como, no caso do controle de atribuicdo, do exame do ato
administrativo ao da lei que o autoriza, e desta até a Constituicdo, para verificar se o
legislador ordinario se conteve nos limites constitucionais.'3*

Mariano Bacigalupo, ao tratar do principio da inafastabilidade do controle

judicial, ou tutela judicial efetiva, defende que além de reger o controle dos atos,

132 BACIGALUPO, Mariano. La Discrecionalidad Administrativa (estrutura normativa, controle
judicial y limites constitucionales de su atribuicién). Madrid: Marcial Pons, 1997.

133 MAFFINI, Rafael. Discricionariedade administrativa - Controle de exercicio e controle de atribuicéo.
In: Revista Sintese Direito Administrativo, ano VII, n® 76, abr/2012. p. 9-22.

134 FAGUNDES, Miguel Seabra. O conceito de mérito no direito administrativo. In: Revista de direito
administrativo — selecéo histérica de cinquenta anos. Vol. 1, Rio de Janeiro, Renovar, 1991. p. 133.
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deveria o referido principio também reger o controle de constitucionalidade da
atribuicédo da discricionariedade,

...exigiendo, esta vez del legislador, que programe la actividad administrativa
com la densidade normativa necesaria para que el juez contencioso-
administrativo pueda fiscalizarla — sin necesidad de rebasar los limites
intrinsecos del controle juridico — con la intensidad adecuada a una tutela
judicial que, por imperativo constitucional (art. 24.1 CE), ha de ser efectiva.

[...]

... Por eso, quien tiene la obligacion de hacer posible que la tutela judicial que
dispensen los jueces se realmente efectiva es el legislador, como destinatario
gue es también de la obligacion prestacional que resulta del art. 24.1 CE.135

Avulta em importancia, neste ponto, a distingcao feita na primeira parte deste
capitulo entre discricionariedade administrativa e conceitos juridicos indeterminados.
Em sendo, o controle judicial destes ultimos, uma questéo de interpretacéo, ainda que
seja alto o grau de vagueza do seu nucleo conceitual, em virtude do que ndo se tem
uma nocao clara do conteudo e da extensao do conceito, havendo um espaco obscuro
que envolve esse nucleo, o halo, no qual o significado da expressao se torna menos
compreensivel e onde as duvidas acerca dos limites dessa expressdo comecam,
torna-se forcoso reconhecer a plenitude do controle jurisdicional, que ndo sofre
qualquer limitacdo que possa violar o principio da inafastabilidade do controle. Por
outro lado, em sendo a norma atributiva de discricionariedade administrativa, que
permite, portanto, uma margem de escolha da solucéo aplicavel a situacdo concreta,
mesmo que pautada pelo principio da legalidade em sentido amplo, a baixa densidade
normativa da atuacdo, a partir do excesso de discricionariedade concedida a
Administragdo Publica, implicara em uma restricdo indevida ao controle jurisdicional,
dado que o julgador ndo tera condi¢des de avaliar os critérios utilizados para adocéo
da decisao, de acordo com os limites legais impostos normativamente.

Tais questdes sédo relacionadas ao controle de constitucionalidade, pois dizem
respeito a edicdo das leis, instrumentais intermediarios dos fins ultimos da
Constituicdo. Assim, é a norma fundamental que estabelecera as balizas para que o
legislador programe a atuagdo administrativa, sendo quem deve adequar a sua

producdo normativa a ordem constitucional.*3¢

135 BACIGALUPO, Mariano. La Discrecionalidad Administrativa (estrutura normativa, controle
judicial y limites constitucionales de su atribuicién). Madrid: Marcial Pons, 1997. p. 122-123.

136 MAFFINI, Rafael. Discricionariedade administrativa - Controle de exercicio e controle de atribuicéo.
In: Revista Sintese Direito Administrativo, ano VII, n® 76, abr/2012. p. 9-22.
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Quanto ao controle de exercicio, que diz respeito a concretizagdo das normas
discricionérias, pela Administracdo Publica, trata-se de analisar a validade, sob o
aspecto da juridicidade, da acdo administrativa, ou seja, da observancia, na conducao
administrativa, da lei e do Direito. Para tanto, a Constituicdo de 1988 constitui o
fundamento substancial das ac¢fes estatais, estabelecendo um plexo de principios
(como a moralidade, a impessoalidade, a legitimidade, a eficiéncia, a economicidade,
dentre outros), que sdo elementos definidores da validade do ato administrativo, em
associacdo com a concretizacéo dos direitos fundamentais.

Assim, o controle realizado pelo Poder Judiciario ndo tem em mira submeter o
a Administracdo Publica as decisdes prolatadas pelos juizes, mas corrigir eventuais
desvios da conduta que ndo se compatibilizar com os fins ultimos do Estado.
Considera-se, nesta perspectiva, uma ferramenta de controle horizontal entre os
Poderes estatais, buscando uma coordenacdo que, nos termos do art. 2° da
Constituicao, deve mirar a harmonia.

Como se depreende, controle de atribuicdo e controle de exercicio estdo
intimamente relacionados, de modo que a realizacdo de um implica, expressa ou
implicitamente, também na prética do outro. Em um cenario ideal, a norma atributiva
de discricionariedade administrativa tera a sua programacdo suficientemente
densificada pelo legislador, de modo que tanto a Administracdo Publica tenha
condicbes de agir adequadamente, quanto o Poder Judiciario possa controlar
suficientemente o ato, de modo que, em ambos 0s casos, a medida adotada possa
ser l6gico-argumentativamente fundamentada nos elementos estruturantes da norma,
que permitem a conexao sistematica do Direito — seja em ambito administrativo, pelo
principio da motivacdo do ato administrativo, seja no ambito jurisdicional, pelo dever
de fundamentacéo das decisdes judiciais, nos termos do inciso IX do art. 93 da
Constitui¢ao.

Casos havera, entretanto, em que a norma juridica sera elaborada com um
déficit de programacédo, implicando, por conseguinte, em um déficit de controle.
Nestes casos, por ser a execugdo da norma lesiva ou potencialmente lesiva ao direito
fundamental do cidadao € que a sindicabilidade, pelo Poder Judiciario, dependera de
uma justificacédo funcional e, na sequéncia, da existéncia de garantias organizativas e

procedimentais compensatorias.3’

137 BACIGALUPO, Mariano. La Discrecionalidad Administrativa (estrutura normativa, controle
judicial y limites constitucionales de su atribuicién). Madrid: Marcial Pons, 1997. p. 233.
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Neste sentido também é a doutrina de Gustavo Binenbojm, que propde uma
sistematizacdo para construcdo de uma teoria juridico-funcionalmente adequada do
controle judicial sobre o ato administrativo vinculado tanto por regras, que possuem
um alto grau de vinculacdo, quanto por conceitos juridicos indeterminados, que
possuem um grau intermediario de vinculagéo, e por fim por principios, que possuem
um baixo grau de vinculacéo.*3®

O primeiro € o grau de objetividade extraivel das normas incidentes a hipotese
em exame, que quanto maior for, mais intenso devera ser o grau de controle judicial.
Deste modo, o Poder Judiciario devera atentar para o tipo de norma incidente no caso
concreto, se seus elementos estruturantes contém regras, conceitos juridicos
indeterminados ou principios, de modo a utilizar a técnica em grau proporcional a
densidade da norma em questdo. Somam-se a isso critérios de légica e de coeréncia,
que deverdo ser utilizados. Tal parametro privilegia, assim, a legitimidade
democrética, a seguranca juridica e a racionalidade sistémica na organiza¢do e no
funcionamento dos érgéos estatais.

O segundo critério é relativo ao grau de tecnicidade da matéria, objeto de
decisao pelos 6rgaos especializados da Administracdo Publica. Quanto mais técnica
for a matéria e a acao administrativa que ela exige, menos intenso deve ser o controle
judicial. Este parametro privilegia, por sua vez, a especializacdo funcional e a
eficiéncia na organizacao e funcionamento dos érgdos publicos.

O terceiro diz respeito ao grau de politicidade da matéria, que seja decidida por
mandatario eletivo. Quanto maior for o grau politico da decisdo cuja competéncia € de
agente eleitoralmente legitimado, menor deve ser a intensidade do controle
jurisdicional. Este parametro privilegia a legitimidade democratica e a responsividade
na organizacao e funcionamento dos 6rgaos do Estado.

O quarto critério € o da efetiva participacéo social nos processo de deliberacao
dos quais resulte a decisdo administrativa. Quanto maior o grau de participagao, seja
direta ou indireta, menor deve ser o grau do controle judicial.'*®* De acordo com este

critério, os atos administrativos sao valorizados sob o ponto de vista da participacédo

138 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais,
democracia e constitucionalizagéo. 22 ed.. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 239-241.

139 O autor refere que este standard deve ser aplicado também aos atos do Poder Legislativo, conforme
0 grau de consenso democratico obtido para a sua aprovacao, tais como emenda constitucional, lei
complementar, lei ordinaria, conversdo de medida proviséria etc. BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria
do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e constitucionalizacdo. 22 ed.. Rio
de Janeiro: Renovar, 2008. p. 240.
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do cidaddo nas decisbes administrativas, por meio de consultas ou audiéncias
publicas. Tal parametro privilegia a legitimidade democratica, em seus diferentes
graus.

O quinto e ultimo critério € o grau de restricdo imposto a direitos fundamentais,
seja em proveito de outros direitos fundamentais, seja em relacdo aos interesses
difusos constitucionalmente assegurados. Assim, quanto maior o grau de restricdo a
direito fundamental, maior devera ser o controle judicial. Trata-se de uma decorréncia
da adocdo, no sistema brasileiro, do judicial review, seja em relagdo aos atos
legislativos, por meio do controle de constitucionalidade, seja quanto aos atos
administrativos, através do controle de juridicidade.

Situacdes de maior complexidade poderao exigir o equacionamento de dois ou
mais destes critérios, quando entdo devera ser realizada uma ponderacao entre eles,
devendo o magistrado definir uma linha de preferéncias ou prioridades entre eles,
deferindo preferéncia a protecéo dos direitos fundamentais, como expressédo da sua
centralidade no sistema juridico, passando, ha sequéncia, ao grau de objetividade do
relato normativo aplicavel a situacdo concreta. Entdo, seria dada preferéncia a
legitimidade de investidura da autoridade, em relacdo as matérias politicas, bem como
quanto a especializacdo técnico-funcional. Por fim, o juiz deve considerar o grau de
efetiva participacédo social no processo de tomada de decisdo, como fator a ensejar
um controle mais brando.

Estes critérios, sugeridos pela doutrina, para o controle jurisdicional do
exercicio concreto da discricionariedade pela Administracdo, a partir da norma de
atribuicdo desta competéncia, serdo enfrentados, no segundo capitulo deste trabalho,
em relacéo a participacdo complementar da iniciativa privada nos servi¢os do Sistema
Unico de Saude, a partir da forma como foi regulada no ordenamento juridico péatrio.

Como se pode observar do voto condutor do Acérdao n® 3.239/2013 - Plenério,**° do

140 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. RELATORIO DE AUDITORIA OPERACIONAL.
TRANSFERENCIA DO GERENCIAMENTO DE SERVIGOS PUBLICOS DE SAUDE A
ORGANIZAGOES  SOCIAIS. FALHAS. DETERMINAGOES E RECOMENDAGOES.
MONITORAMENTO. 1. Apesar de abrir m&do da execucado direta dos servicos de saude objeto de
contratos de gestdo, o Poder Publico mantém responsabilidade de garantir que sejam prestados na
quantidade e qualidade apropriados. 2. Do processo de transferéncia do gerenciamento dos servigos
de salde para organizagfes sociais deve constar estudo detalhado que contemple a fundamentagéo
da concluséo de que a transferéncia do gerenciamento para organiza¢6es sociais mostra-se a melhor
opcéo, avaliagdo precisa dos custos do servico e dos ganhos de eficiéncia esperados, bem assim
planilha detalhada com a estimativa de custos a serem incorridos na execucao dos contratos de gestéo.
3. A qualificacdo de entidades sem fins lucrativos como organiza¢des sociais deve ocorrer mediante
processo objetivo em que 0s critérios para concessao ou recusa do titulo sejam demonstrados nos
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Tribunal de Contas da Unido, de lavra do Ministro Relator Walton Alencar Rodrigues,
que sera mais detalhadamente estudado adiante, a terceirizacao das a¢fes e servigcos
de saude aumenta substancialmente a complexidade da implementacéo das politicas
publicas sanitarias, sendo necessario uma Administracdo estruturada e capacitada
para coordenar, supervisionar, controlar e fiscalizar a execu¢do dos contratos.
Entender o processo decisodrio administrativo dessa solugéo da necessidade concreta
de servicos de saude, ante o esgotamento da rede publica, bem como ela pode ser
controlada pelo Poder Judiciario, para garantir que nédo haja uma piora na qualidade
dos servigcos prestados e o desperdicio e desvio de recursos publicos é o que se

propde nas proximas péaginas.

autos do processo administrativo. 4. A escolha da organizagéo social para celebracéo de contrato de
gestdo deve, sempre que possivel, ser realizada a partir de chamamento publico, devendo constar dos
autos do processo administrativo correspondente as razdes para sua nao realizagdo, se for esse o
caso, e 0s critérios objetivos previamente estabelecidos utilizados na escolha de determinada entidade,
ateor do disposto no art. 7° da Lei 9.637/1998 e no art. 3° combinado com o art. 116 da Lei 8.666/1993.
5. As organizacdes sociais submetem-se a regulamento préprio sobre compras e contratacao de obras
e servicos com emprego de recursos provenientes do Poder Publico, observados os principios da
impessoalidade, moralidade e economicidade, sendo necesséario, no minimo, cotagéo prévia de precos
no mercado. 6. Ndo é necessario concurso publico para organizacdes sociais selecionarem
empregados que irdo atuar nos servi¢os objeto de contrato de gestdo; entretanto, durante o tempo em
que mantiverem contrato de gestdo com o Poder Publico Federal, devem realizar processos seletivos
com observancia aos principios constitucionais da impessoalidade, publicidade e moralidade. 7. Os
Conselhos de Saude devem participar das decisfes relativas a terceirizacéo dos servigos de salde e
da fiscalizacdo da prestacéo de contas das organizac¢des sociais, a teor do disposto no art. 1°, §2°, da
Lei Federal 8.142/1990. 8. Os contratos de gestdo devem prever metas, com seus respectivos prazos
de execucdo, bem assim indicadores de qualidade e produtividade, em consonancia com o inciso | do
art. 7° da Lei 9.637/1998. 9. Os indicadores previstos nos contratos de gestdo devem possuir 0s
atributos necessérios para garantir a efetividade da avaliacao dos resultados alcancados, abrangendo
as dimensdes necessarias a visdo ampla acerca do desempenho da organizagdo social. 10. A
comissdo a quem cabe avaliar os resultados atingidos no contrato de gestéo, referida no §2° do art. 8°
da Lei 9.637/1998, deve ser formada por especialistas da area correspondente. Ac6rddo n° 3.239/2013-
Plenario. Tomada de Contas n° 018.739/2012-1. Org&os: Ministério da Salde, Secretaria Estadual de
Saude da Bahia, Secretaria Municipal de Saude de Salvador, Secretaria Municipal de Salde de
Araucéria, Secretaria Municipal de Saude de Curitiba, Secretaria de Estado da Salde de Sao Paulo,
Secretaria Municipal de Saude de S&o Paulo, Secretaria Municipal de Saude e Defesa Civil do Rio de
Janeiro, Secretaria Estadual de Saude da Paraiba. Relator Ministro Walton Alencar Rodrigues.
Plenéario. Julgado em 27/11/2013. [on-line] Disponivel em: www.portal.tcu.gov.br Acesso em
04/01/2016.
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2 CONTROLE JURISDICIONAL DO ATO ADMINISTRATIVO DISCRICIONARIO
ORIENTADO PARA A PARTICIPA(;AO COMPLEMENTAR DA INICIATIVA
PRIVADA NO SISTEMA UNICO DE SAUDE

O direito a saude, no Brasil, é relativamente recente, dado que foi apenas no
século XX que a primeira legislacao foi editada com o objetivo de assegurar aos
trabalhadores ferroviarios uma espécie de previdéncia social, com o Decreto n° 4.682,
de 24 de janeiro de 1923, também conhecido como Lei Elois Chaves.!*! Essa
legislacdo criou as Caixas de Aposentadorias e Pensdes (CAPs), substituidas,
posteriormente, pelos Institutos de Aposentadorias e Pensbes (IAPs), autarquias
vinculadas a Administracdo Publica Federal,*#? que tinham em comum a prestacgédo de
assisténcia aos seus segurados, que eram empregados urbanos, bem como aos seus
familiares, em virtude das contribuicbes pagas paralelamente as contribuicdes dos
empregadores e do Estado.'® A situacdo da época caracterizava os trabalhadores
como segurados com beneficios assistenciais, mas ndo cidadaos titulares de direitos.

A implantacdo do Ministério da Saude, em 25 de julho de 1953, com a Lei
n°® 1.920, implicou na assuncdo das responsabilidades até entdo a cargo do

Departamento Nacional de Salde,*#* inclusive com a mesma estrutura, que nao era

141 Elois Chaves era advogado e, em 1921, ao viajar de trem na antiga Estrada de Ferro Sorocabana,
preocupou-se com os trabalhadores da ferrovia que ndo podiam deixar de exercer suas atividades
laborais ao atingir idade avancada, ainda que por demais desgastantes, porque precisavam continuar
trabalhando para sustentar suas familias. Assim, apés discutir com ferroviarios o assunto, Elois Chaves
elaborou a minuta do texto normativo, com a finalidade de criar "em cada uma das emprezas de
estradas de ferro existentes no paiz uma caixa de aposentadoria e pensfes para 0S respectivos
empregados". Essa legislacdo é considerada o ponto de partida da previdéncia social no Brasil, embora
outras normas juridicas ja tivessem sido editadas desde 1888. BRASIL. Ministério da Previdécia Social.
Institucional, Histérico, Periodo de 1988 - 1933. [on-line] Disponivel em:
http://www.previdencia.gov.br/acesso-a-informacao/institucional/historico/periodo-de-1888-1933/
Acesso em 29/12/2015.

142 De acordo com Amélia Cohn, essa nova estrutura previdenciaria, implementada juntamente com a
legislacéo trabalhista e sindical, institui o padro verticalizado de relacéo do Estado com a sociedade
civil, sacramentando o universo do trabalho a esfera de responsabilidade do Ministério do Trabalho.
Nas palavras da autora: "Tomadas em seu conjunto essas novas formas de regulamentacéo da relacéo
capital-trabalho, compreende-se o pleno significado da Previdéncia Social como, de um lado,
atendimento a demandas histéricas dos trabalhadores, e de outro, como instrumento de
reconhecimento, por parte das classes dominantes, de determinados direitos sociais a alguns setores
assalariados urbanos, atendidos sob a forma de concesséo (e jamais como conquista)". COHN, Amélia.
A Saude na Previdéncia e na Seguridade Social: antigos estigmas e novos desafios. In: COHN, Amélia;
ELIAS, Paulo Eduardo M. Saude no Brasil: politicas e organizagéo de servigos. 62 ed.. Sao Paulo:
CEDEC, 2005. p. 17.

143 O art 3° do Decreto n°® 4.682/1923 previa que formariam os fundos das Caixas de Aposentadoria e
Pensdes a contribuicdo mensal dos empregados, correspondente a 3% dos respectivos vencimentos,
a contribuicdo anual da empresa, equivalente a 1% da sua renda bruta, e, por parte da Unido, a soma
gue produzisse aumento de 1,5% das tarifas de servicos férreos (alineas "a", "b" e "c",
respectivamente).

144 O Departamento Nacional de Salide fazia parte do entdo Ministério da Educacado e Saude, que foi
desdobrado, com a criagdo do Ministério da Salde, com a referida Lei n® 1.920/1953, e do Ministério
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suficiente para dar a principal unidade administrativa de agéo sanitaria do Governo
Federal o carater de Secretaria de Estado, de modo que pudesse assumir as
atividades de saude pulverizadas em diversos ministérios e autarquias, o0 que
implicava também na difusdo dos recursos financeiros e na dispersdo de pessoal
técnico. Em 1956, com o surgimento do Departamento Nacional de Endemias Rurais,
intensificou-se a politica de carater preventivo de agravos de saude e, com isso, a
dicotomia desta com as a¢Ges de atencdo médica de carater curativo.4®

Na época, os IAPs disponibilizavam assisténcia meédica e hospitalar
diretamente ou mediante contratos com outras entidades oficiais ou com particulares,
por meio de credenciamento de servigos privados. Apesar de terem paulatinamente
aumentado o numero de trabalhadores contemplados, estes institutos nao
comportavam o atendimento de grande parte da populacéo trabalhadora, como os
rurais e os informais, quicd dos demais individuos, como criangas, adolescentes e
idosos, que ndo se enquadravam como mao-de-obra ativa. Entédo, no inicio da década
de 60, a desigualdade social ensejou a discussdo sobre as relacdes entre saude e
desenvolvimento, com a elaboracao de propostas para adequar os servi¢cos de saude
publica a realidade diagnosticada e para reordenar os servi¢os de assisténcia médico-
sanitaria, tracando alinhamentos gerais para determinar uma nova divisdo das
atribuicGes e responsabilidades entre os niveis politico-administrativo da Federacao,
inclusive e acima de tudo, visando a municipalizac&o.46

Em 1964, inicia o periodo da ditadura militar que promoveu, com o Decreto-Lei
n® 72, de 21 de novembro de 1966, a unificacdo dos Institutos de Aposentadoria e
Pensbes sob a denominacdo de Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS),

autarquia federal que representava o sistema geral da previdéncia social,’*’ que

da Educacgé@o e Cultura. BRASIL. Portal da Saude. Do sanitarismo & municipaliza¢do. [on-line]
Disponivel em: http://portalsaude.saude.gov.br/index.php/o-ministerio/historico Acesso em 29/12/2015.
145 CANUT, Leticia. Uma breve introducdo ao SUS para compreensdo do direito a salde no Brasil. In:
Revista de Direitos Fundamentais e Democracia, Rio de Janeiro, v. 12, n® 12, jul.-dez./2012, p. 188.
146 BRASIL. Portal da Saude. Do sanitarismo a municipalizagdo. [on-line] Disponivel em:
http://portalsaude.saude.gov.br/index.php/o-ministerio/historico Acesso em 29/12/2015. Acesso em
29/12/2015. Lembre-se, por oportuno, que na época 0s Municipios sequer tinham sido alcados a
condicao de entes federados autbnomos, o que s6 ocorreu com a Constituicdo da Republica de 1988,
conforme se verifica do seu art. 18.

147 Até esta alteracdo da estrutura previdenciaria, esta politica vinha em uma crescente politizacéo,
sendo objeto de disputa entre o Estado, que defendia a permanéncia das caracteristicas do sistema,
de cunho clientelista, resistindo a qualquer forma de controle, e os trabalhadores urbanos, que eram os
principais e quase exclusivos financiadores da politica, que reivindicavam, exatamente por isso, 0 seu
controle. COHN, Amélia. A Saude na Previdéncia e na Seguridade Social: antigos estigmas e novos
desafios. In: COHN, Amélia; ELIAS, Paulo Eduardo M. Salde no Brasil: politicas e organizacéo de
servicos. 62 ed.. Sdo Paulo: CEDEC, 2005. p. 20.



http://portalsaude.saude.gov.br/index.php/o-ministerio/historico
http://portalsaude.saude.gov.br/index.php/o-ministerio/historico%20Acesso%20em%2029/12/2015

72

abrangia a assisténcia médico-social. Trés anos mais tarde, foi realizada a Reforma
Administrativa Federal,**® estabelecendo gue o Ministério da Salde seria responsavel
pela formulacdo e coordenacdo da Politica Nacional de Saude, abrangendo as
seguintes areas: politica nacional da saude, atividades médicas e paramédicas, acao
preventiva em geral, vigilancia sanitaria de fronteiras e de portos maritimos, fluviais e
aéreos, controle de drogas, medicamentos e alimentos e pesquisa médico-sanitéria.

Desde entdo e até meados da década de 70, INPS e Ministério da Saude
mantiveram a dicotomia entre atencdo médica curativa e preventiva, havendo uma
divisdo de atividades e publicos-alvo, assumindo, a rede publica, com esta
configuragdo, uma crescente assisténcia médica individual, de natureza
assistencialista e imune ao controle social — tal qual tipico dos regimes ditatoriais.

Contudo, ao invés de estruturarem-se servicos publicos de atendimento a
populacdo, esta nova configuracdo previdenciaria manteve o padrdo de contratar as
atividades assistenciais com prestadores de servigos privados. Isso possibilitou a
capitalizacdo da assisténcia médica privada, sem os riscos das leis de mercado, eis
que o préprio Estado, ao ndo prestar os servicos de saude, garantia a manutencao de
contratos com prestadores privados.

No que tange as entidades privadas assistenciais, especialmente as sem fins
lucrativos, os investimentos publicos, autorizados pela Lei n® 4.320, e 17 de marco de
1964, que instituiu normas de direito financeiro, prevendo o repasse de subvencdes,
auxilios e contribuicdes para entidades sem fins lucrativos, passa a ter cunho
eminentemente politico, sendo objeto de negociacbes por parte de governantes e
agentes publicos com as entidades privadas. Nestas relacdes, as prestacbes de

148 Na década de 60, no Brasil, houve uma busca pelo profissionalismo na Administragcao Publica, com
0 objetivo racionaliza-la, cujo maior simbolo é o Decreto-lei n°® 200, de 25 de fevereiro de 1967, que
dispunha sobre a organizacdo da Administracdo Publica Federal, estabelecendo as diretrizes para a
Reforma Administrativa. A estruturacdo entdo promovida visava agilizar as atribuicdes a cargo da
Administracdo Publica, fazendo com que se restringisse, a Administracdo Direta, aos servigcos
integrados na estrutura administrativa da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, repassando a
Administracdo Indireta, que compreendia entidades dotadas de personalidade juridica prépria
(autarquias, empresas publicas, sociedades de economia mista e fundagbes) as atividades que
pudessem ser descentralizadas. A inspiracdo negocial da reforma buscava no direito norte-americano
formas de compatibilizar a ideia de Estado Liberal (que garantisse a propriedade privada e as liberdades
individuais) com o interesse nacional (definido pelo proprio Estado). O Direito Administrativo da época,
de cunho desenvolvimentista e modernizador, tinha como paralelo, na esfera politica, a ditadura militar.
LOPES, José Reinaldo de Lima. Apresentacdo. In: BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito administrativo
e politicas publicas. S&o Paulo: Saraiva, 2002. p. XIII.
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contas, com regras muito burocraticas, ndo eram objeto de nenhuma fiscalizacéo
efetiva.14®

Foi entdo e diante destas caracteristicas juridico-institucionais que, segundo
Amélia Cohn, restou selada a sorte privatizante dos servicos publicos de saude, bem
como o seu perfil sempre mais distante das reais necessidades de saude, tanto dos
trabalhadores, quando da populacdo em geral.'*® A regulamentacédo desse periodo
sobre as relaces entre o publico e o privado reflete ainda hoje na delimitacdo do
mercado e do Estado na area da salde.*>!

Em 1974, houve a criacdo do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social
(MPAS) por meio da Lei n°® 6.036, de 1° de maio, que alterou o Decreto-Lei n° 200, de
25 de fevereiro de 1967, especificamente no art. 35, ao qual cabia orientar e dirigir a
elaboracdo de programa setorial e regional correspondente as suas politicas.'®? A

complementacdo ao tratamento dado a esse setor publico ocorreu com a Lei n° 6.439,

149 De certo modo, esta situagao se verifica com bastante frequéncia ainda na atualidade. Tanto é assim
que a Unido editou, por iniciativa de projeto do Congresso Nacional, a Lei n® 13.019, de 31 de julho de
2014, que institui normas gerais para as parcerias entre a Administracao Publica e as organiza¢@es da
sociedade civil, em regime de mutua cooperacdo, para a consecucao de finalidades de interesse
publico e reciproco, mediante a execucdo de atividades ou projetos estabelecidos em planos de
trabalho e formalmente celebrados entre as partes, substituindo a figura do convénio, amplamente
utilizado para instrumentalizar tais relacdes, por novos ajustes, que sdo o termo de colaboracéo, o
termo de fomento e o acordo de cooperacéo. Esta legislagcao - que entrar4 em vigor para a Unido, os
Estados e o Distrito Federal em 23 de janeiro de 2016, mas para os Municipios apenas em 1° de janeiro
de 2017 (livrando 2016, o ano de eleicbes municipais, das novas regras) -, inicialmente formulada
primando pela tecnicidade, pela transparéncia, pela responsabilizacdo dos agentes publicos e privados
envolvidos nestas relagbes, foi profundamente alterada antes mesmo da sua vigéncia, pela Lei
n® 13.204, de 15 de dezembro de 2015. Estas modificacbes foram reivindicadas tanto pelos entes
federados, que viram nas novas regras um procedimento formal que reduziria drasticamente a
discricionariedade na decisdo sobre a alocag&do de recursos publicos, dado que seria quase sempre
necesséria a realizacéo de certame publico para escolha das entidades privadas que se relacionariam
com a Administragdo, o que impactaria, em outros termos, na reducao da disponibilidade de negociagéo
politica, quanto pelas préprias organizagbes da sociedade civil, que perceberam a necessidade de
profissionalizag@o dos seus servi¢os e das suas estruturas, ao passo que ndo teriam mais a seguranca
do financiamento publico de parte (quando nao todo) do seu objeto social, pois ndo haveria nenhuma
garantia de que se sagrariam vencedoras dos referidos certames — como, alias, ocorre desde 1993
com as licitagdes publicas. JANOVIK, Ana Maria. Novo Regime Juridico das Parcerias Voluntarias - Lei
Federal n® 13.019/2014. In: Revista Legisla NEWS - A Gestdo Municipal em Pauta, Edi¢cdo Especial,
Ano 2, nov./2014. p. 5-26.

150 COHN, Amélia. A Salde na Previdéncia e na Seguridade Social: antigos estigmas e novos desafios.
In: COHN, Amélia; ELIAS, Paulo Eduardo M. Salde no Brasil: politicas e organizagéo de servigos.
62 ed.. S&o Paulo: CEDEC, 2005. p. 21-25.

151 BAHIA, Ligia. O SUS e os desafios da universalizacdo do direito a saude: tensdes e padrdes de
convivéncia entre o publico e o privado no sistema de saude brasileiro. In: LIMA, Nisia Trindade;
GERSCHMAN, Silvia; EDLER, Flavio Coelho; SUAREZ, Julio Manuel (Orgs.). Satde e democracia:
historia e perspectivas do SUS. Rio de Janeiro: Editora FIOCRUZ, 2005. p. 422-427.

152 E oportuno considerar que, formalmente, a assisténcia social passou a ser tratada como assunto de
estado, embora muito relacionada com a Previdéncia Social e com a¢des muito insipientes. De qualquer
modo, é um marco também para este direito social, que deixou de ser atendido exclusivamente por
entidades privadas sem fins lucrativos, em especial por organizacdes religiosas, como ocorria até
entdo, como maior acento no pés-Segunda Guerra.
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de 1° de setembro de 1977, que instituiu o Sistema Nacional de Previdéncia e
Assisténcia Social (SINPAS), que tinha como finalidade integrar as fungbes de
concessao e manutencdo de beneficios e prestacdo de servicos, de custeio de
atividades e programas e de gestdo administrativa, financeira e patrimonial, criando,
para tanto, duas autarquias vinculadas ao Ministério da Previdéncia e Assisténcia
Social: o Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social (INAMPS) e
o Instituto de Administracdo Financeira da Previdéncia Social (IAPAS).

O INPS continuou existindo, porém, com competéncia precipua de conceder e
manter os beneficios e outras prestagées em dinheiro, e os programas de previdéncia
social urbana e rural, dos servidores do Estado, bem como programas de amparo
financeiro a idosos e invalidos. J4 ao INAMPS competia prestar assisténcia médica,*>?
mediante um esquema de participacédo direta dos beneficiarios em funcéo do seu nivel
de renda, dentre outros fatores que poderiam ser considerados, como natureza da
doenca e vulto das despesas gerais do atendimento, no custeio dos servicos médicos
de que se utilizassem e dos medicamentos que se lhes fossem fornecidos em
ambulatdrios. A excecao a regra de participacao direta dos beneficiarios era prevista
apenas as vitimas de acidente do trabalho e aos beneficiarios que percebessem
remuneracdo ou beneficios de até cinco vezes o valor de referéncia estabelecido
entdo pelo Poder Executivo. Como se verifica, a assisténcia médica da época tinha
uma forte conotacéao assistencial aos mais necessitados, dependendo, em relacéo aos
demais individuos, de contribui¢cdo no seu custeio, tal qual ocorre, na atualidade, com
a previdéncia social.

Neste contexto e paralelamente a estes acontecimentos, a Unido editou a Lei
n® 6.229, de 17 de julho de 1975, que dispunha sobre a organizacdo do Sistema

Nacional de Saude, entdo constituido pelo complexo de servigos do setor publico e do

153 O art. 6° da Lei n°® 6.439/1977 previa os programas de acordo com 0s quais a assisténcia médica
deveria ser prestada pelo INAMPS: programas de assisténcia médica aos trabalhadores urbanos,
abrangendo os servicos de natureza clinica, cirargica, farmacéutica e odontoldgica, e assisténcia
complementar, devidos os segurados do INPS e respectivos dependentes (inciso ), programas de
assisténcia médica aos servidores do Estado, abrangendo os servigos de natureza clinica, cirtrgica,
farmacéutica e odontolégica, devidos aos funcionéarios publicos civis da Unido e de suas autarquias e
do Distrito Federal, e respectivos dependentes (inciso Il), programas de assisténcia médica aos rurais,
abrangendo os servigos de saude e a assisténcia médica devidos, respectivamente, aos trabalhadores
e aos empregadores rurais (inciso Ill) e programas especiais de assisténcia médica, abrangendo os
servigos médicos entdo mantidos pela Fundagédo Legido Brasileira de Assisténcia - LBA e 0s que eram
prestados em determinadas regides a populagdo carente, seja ou nao beneficidria da previdéncia
social, mediante convénios com instituigdes publicas que assegurassem ao INAMPS os necessarios
recursos.
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setor privado voltados para acdes de interesse da saude, abrangendo atividades que
visassem a promocao, protecdo e recuperacao da saude. A organizacao e a disciplina
do Sistema Nacional de Saude abrangia acdes sanitarias, a cargo do Ministério da
Saude, cuja atribuicdo era a de formular a politica nacional e promover ou executar
acOes preferencialmente voltadas para medidas e atendimentos de interesse coletivo,
como também ao Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social que, como dito,
atuava principalmente voltado para o atendimento médico assistencial individualizado.
Além desses dois 6rgdos, também havia o envolvimento do Ministério da Educacéao e
Cultura, incumbido, em especial, da formacao e da habilitacdo dos profissionais de
nivel universitario, técnico e auxiliar, necesséarios ao setor de saude, do Ministério
Interior, nas areas de saneamento, radicacdo de populacdes, desenvolvimento
regional integrado e assisténcia em casos de calamidade publica, do Ministério do
Trabalho, quanto a higiene e seguranca do trabalho, prevencdo de acidentes, de
doencas profissionais e do trabalho, a protecdo, disciplina corporativa e politica
salarial das profissdes de saude, e dos demais Ministérios, quando suas acdes se
relacionassem com a saude e constituissem programas especificos.

A articulacéo federativa ocorria mediante o repasse de incentivos técnicos e
financeiros da Unido para Estados, Distrito Federal, Territorios e Municipios, para que
organizassem seus servicos, atividades e programas de saude, segundo as diretrizes
da Politica Nacional. Nesta légica, jA se verificava uma forte estimulacdo a
municipalizacdo da saude. Estados, Distrito Federal e Territérios estavam incumbidos
de instituir, em carater permanente, o planejamento integrado de salde da unidade
federada, articulado como plano federal de protecdo e recuperacdo da saude,
integrando suas atividades ao Sistema Nacional de Saude, criando e operando,
quando fosse 0 caso, servigos basicos de saude para a populacdo local. Por outro
lado, aos Municipios eram atribuidas as fungdes de manter os servi¢cos de saude de
interesse da populacdo local, especialmente os de pronto-socorro, bem como a
vigilancia epidemiolégica — além de articulacdo de seus planos locais de saude com
os planos estaduais e federais, bem como de integracdo dos seus servicos de
protecdo e recuperacao da saude no Sistema Nacional.

Cristaliza-se, assim, a ideia de implantacdo de um sistema regido pela

centralidade de coordenacdo da politica, pela Unido, paralelamente a ideia de
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subsidiariedade'®* na execucéo das suas acoes e servicos. Entretanto, as opgoes dos
anos 70 refletiram nas décadas posteriores, especialmente em razdo da crise da
medicina previdenciaria no final do periodo, que antecedeu a propria crise
previdenciaria como um todo.

Sonia Maria Fleury Teixeira sintetiza cinco caracteristicas marcantes deste
periodo, que implicaram profundas transformacdes na prestacdo da assisténcia
meédica no Brasil. A primeira era a extensao da cobertura previdenciaria, que abrangia
guase totalmente a populacéo urbana e parte da populagéo rural, ocorrendo em dois
sentidos: na incorporagdo de novas categorias de trabalhadores antes excluidos dos
beneficios previdenciarios e da ampliacdo da agenda de beneficios oferecida. A
segunda carateristica era o privilégio dado pela Politica Nacional de Saude para a
pratica curativa, individual, assistencialista e especializada, em detrimento de medidas
de saude, de interesse coletivo e carater preventivo. Em terceiro lugar, a crescente
intervencado estatal, através da Previdéncia Social, para regulacdo de mercado de
producdo e consumo de servicos de saude, teve como consequéncia o
desenvolvimento de um padréo de organizacao da pratica médica mais orientado para
a lucratividade, favorecendo, assim, os produtores privados destes servigos. A quarta
caracteristica foi a criagdo de um complexo médico-industrial, que foi responsavel
pelas elevadas taxas de acumulacéo de capital das grandes empresas monopolistas
internacionais na area da producdo de medicamentos e equipamentos médicos — 0
gue também, de certa forma, era uma consequéncia da opcao pela pratica médica
privada, curativa e individual. Por fim, a quinta e Ultima caracteristica era a
diferenciacdo da pratica médica em funcdo da clientela, do que decorria que se
destinava um tipo de cuidado ao consumo das faixas marginais da populacdo, outro
aos trabalhadores com situacdo regularmente definida e, uma terceira aos

trabalhadores inseridos nos setores mais dinamicos da economia, cuja exigéncia de

154 A subsidiariedade, entendida como um principio juridico, refere que tudo o que possa ser feito — e
bem feito —, pela organizacdo mais proxima do problema ndo deverd ser transferido a outras
organizacfes mais distantes. Deste modo, hd uma espécie de ordem preferencial na resolucdo das
necessidades, sendo o primeiro e principal dever comum o desenvolvimento do bem de todos, que é
um dos objetivos fundamentais da Republica, conforme art. 3°, inciso 1V, da Constituicdo. Este dever
cabe, em primeiro lugar, a pessoa, depois a familia, depois a comunidade, depois ao Municipio, depois
ao Estado, depois a Unido e, por fim, a organizages internacionais. Dito de outro modo, quem esta
mais préximo da realidade concreta tem melhores condi¢cbes e meios para a consecucao dos fins.
REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. Federalismo, descentralizacdo e subsidiariedade. In; SOUZA
JUNIOR, Cezar Saldanha; AVILA, Marta Marques (Orgs.). Direito do Estado — Estudos sobre
Federalismo. Porto Alegre: Dora Luzzatto, 2007. p. 55.
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altas taxas de produtividade requeria uma atencdo médica especial, fornecida por
empresas médicas.®®

Neste cenario, o Brasil ingressou nos anos 80, o apogeu da capitalizacdo do
setor privado de prestacdo de servicos de saude, com empresas e cooperativas
médicas, bem como hospitais privados, contrapondo-se ao sucateamento da rede
publica de servi¢os, em virtude destes ndo terem sido tratados como prioridade pela
politica sanitaria, quica por outras politicas. Por outro lado, a época era de crise
econbmica que associada ao crescente numero de beneficiarios, exigiu que o
INAMPS contornasse a situacéo, racionalizando suas finangas por meio do controle
de gastos e da contencéo de despesas, refreando 0s contratos com o setor privado e
priorizando o setor publico de saude — que, como referido, era precario.

As estratégias adotadas, entéo, consistiram em duas: a primeira, com a criacdo
do Conselho Consultivo de Administracdo Previdenciaria (CONASP), no ambito do
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, por meio do Decreto n° 86.329, de 2
de setembro de 1981, com a funcdo de revisar as formas de organizacdo da
assisténcia médica previdenciaria, sugerindo critérios para alocacdo dos recursos
previdenciérios destinados a assisténcia médica, recomendando a adocao de politicas
ou modalidades de financiamento de assisténcia a salude; e, a segunda, a implantacéo
das Acbes Integradas de Saude (AIS) pela Comisséo Interministerial de Planejamento
e Coordenacao (CIPLAN), formada pelos Secretarios Gerais do Ministério da Saude
e do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, que consistia em estratégia de
integracao programatica entre as organizagdes de saude no ambito federal, estadual
e municipal, incluindo também os prestadores de servicos destas trés esferas, de
acordo com as orientacdes e pressupostos do Plano de Reorientacdo da Assisténcia
a Saude no Ambito da Previdéncia Social elaborado pelo CONASP (que compunha-
se, basicamente, do diagnodstico das modalidades assistenciais existentes no INAMPS
e da proposta de reorientagdo da situacao identificada).1%®

155 TEIXEIRA, Sonia Maria Fleury. Reorientacdo da assisténcia médica previdenciaria; um passo
adiante ou dois atras? In: Revista de Administracao Publica, v. 19, n° 1, Rio de Janeiro, FGV, jan.-
mar./1985. p. 48-51. [on-line] Disponivel em:
http://bibliotecadiqital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/viewFile/10372/9364 Acesso em 02/12/2015.

156 TEIXEIRA, Sonia Maria Fleury. Reorientacdo da assisténcia médica previdenciaria; um passo
adiante ou dois atrads? In: Revista de Administragdo Publica, v. 19, n° 1, Rio de Janeiro, FGV, jan.-
mar./1985. p. 52. [on-line] Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/viewFile/10372/9364 Acesso em 02/12/2015.
Apesar das AIS representarem avancos, ainda que com dificuldades para a sua implantacéo,
paralelamente aos progressos a diregdo do INAMPS passou a praticar uma politica de favorecimento
a iniciativa privada, inclusive com o uso fraudulento no sistema de contas pagas aos hospitais
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Este plano, elaborado pelo CONASP, foi divulgado em 1982, e trazia um
diagnostico das diferentes modalidades assistenciais existentes no INAMPS,
apontando as disfuncbes no seu uso, assim como as distor¢cdes da distribuicdo dos
recursos do Instituto para a contratacao de servicos do setor privado. De acordo com
os dados levantados, a contratacao de servi¢os privados, na época, consumia 59,5%
do total de gastos do INAMPS com saude, abrangendo, neste quadro, consultas
meédico-odontoldgicas, internacdes hospitalares e servicos de diagnose e terapia. Por
outro lado, as despesas com 0S mesmos servicos na rede publica perfaziam 25,4%
do total dispendido pela autarquia.*®’

Restava comprovada a privatizagdo da assisténcia médica previdenciaria, com
o desprestigio da rede publica de prestacdo de servigos de saude, o que resultava na
impossibilidade de se planejar o racionamento dos custos crescentes do setor através
do enxugamento da maquina publica. A proposta, neste panorama, era a reversao
gradual deste modelo assistencialista de servicos de saude, primando pela melhoria
da qualidade dos servicos e a extensdo da cobertura a populacéo rural, em iguais
condicBes a dos trabalhadores urbanos.

O contexto da época apontava uma encruzilhada: ou o Brasil apenas fazia uma
contencdo de gastos da Previdéncia com assisténcia médica, preservando a
autonomia da iniciativa privada na prestacao de servicos de saude, livre para explorar
comercialmente o modelo individual e curativo, ou realizava profundas mudancas no
préprio modelo publico de atendimento ao cidaddo, com integracdo e hierarquizacao
dos servicos, universalizacao do direito a assisténcia médica, integracao das praticas
preventivas e curativas, rumando em direcdo a um Sistema Unico de Salde.

Evidentemente que, reconhecendo-se que 0s gastos com assisténcia médica
com a iniciativa privada, pelo INAMPS, eram superiores a metade de todas as
despesas realizadas no setor, seria impossivel organizar operacionalmente um

sistema unico de saude que excluisse os prestadores privados. Estes precisariam ter

contratados, mediante a recém implantada Autorizacao de Internacdes Hospitalares — AIH, que nao
contava com ferramentas de controle da aplicacdo do recurso publico. CANUT, Leticia. Uma breve
introducdo ao SUS para compreensdo do direito a saude no Brasil. In: Revista de Direitos
Fundamentais e Democracia, Rio de Janeiro, v. 12, n° 12, jul.-dez./2012, p. 188.

157 A diferenca de 9,1% entre os gastos com o setor publico e o setor privado, referidos no texto, ocorria
com ocorria com "convénios rurais" e com "sindicatos urbanos", cujas agremiacdes ndo permitiam
discriminar as despesas. TEIXEIRA, Sonia Maria Fleury. Reorientacdo da assisténcia médica
previdenciaria: um passo adiante ou dois atras? In: Revista de Administracdo Publica, v. 19, n° 1,
Rio de Janeiro, FGV, jan.-mar./1985. p. 53-54. [on-line] Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/viewFile/10372/9364 Acesso em 02/12/2015.
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lugar no debate politico que culminou em uma reformulagéo institucional da saude no
Brasil.

Este movimento, impulsionado pela 8% Conferéncia Nacional de Salde'®®,
realizada em 1986, resultou na Reforma Sanitarial®® e se caracterizou como um
processo de formulacédo da politica de salde, consolidando um sistema hibrido,*°
publico e privado, assegurado como garantia constitucional deste direito social, nos
termos do art. 6° e art. 196 a 200 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil,
de 1988.161

Ainda assim, os sistemas publico e privado, apesar de coexistirem, ndo se inter-
relacionam diretamente. O sistema publico de atendimento a saude funciona como
um mecanismo de implantacdo de direitos humanos, cumprindo os requisitos de
isonomia e justica social, por meio de acfes e servicos que enfatizam a saude coletiva,

com foco preventivo, na promogéao e protecdo da saude, e curativo, de recuperacao

158 A 82 Conferéncia Nacional de Salde, realizada de 17 a 21 de margo de 1986, em Brasilia, contando
com a participacéo de cerca de 5.000 pessoas, dentre as quais representantes de diversos movimentos
sociais, movimentos populares de salde, trabalhadores, usuérios, parlamentares e sindicatos,
oportunizou o debate dos principios e diretrizes da Reforma Sanitéria, destacando-se, dentre eles, o
conceito ampliado de saulde, o reconhecimento da saude como direito de todos e dever do estado, a
criacdo de um sistema publico (por meio da unificacdo do INAMPS e do Ministério da Salde), a
descentralizacdo e hierarquizacdo dos servigos, a atengéo integral as necessidades de salude da
populacéo e a participacdo popular. Foi a partir desta Conferéncia que se instituiu a Comisséo Nacional
de Reforma Sanitaria, para o encaminhamento das propostas a Assembleia Nacional Constituinte.
AGUIAR, Zenaide Neto. Antecedentes Historicos do Sistema Unico de Salde — breve histéria da
politica de salde no Brasil. In: (Org.). SUS: Sistema Unico de Salide — antecedentes,
percurso, perspectivas e desafios. Sdo Paulo: Martinari, 2015. p. 37.
159 A Reforma Sanitaria foi um movimento articulado ao longo das décadas de 70 e 80, no Brasil, na
perspectiva de reformulacdo das politicas de salude, com o objetivo de impulsionar a estruturagédo de
um sistema 0nico, dada a oferta de a¢cbes e servi¢os, durante o periodo do regime militar, ter
aprofundado suas caracteristicas de assisténcia médica curativa, fortemente vinculada ao setor privado
lucrativo, eminentemente excludente, pouco resolutivo e dispendioso. AGUIAR, Zenaide Neto.
Antecedentes Historicos do Sistema Unico de Sautde — breve histéria da politica de satde no Brasil. In:
(Org.). SUS: Sistema Unico de Salde - antecedentes, percurso, perspectivas e
desafios. Sdo Paulo: Martinari, 2015. p. 36.
160 MENICUCCI, Telma Maria Gongalves. A implementacédo da Reforma Sanitaria: a formacao de uma
politica. In: HOCHMAN, Gilberto; ARRETCHE, Marta; MARQUES, Eduardo.(Orgs.) Politicas publicas
no Brasil. Rio de Janeiro: Editora FIOCRUZ, 2007. p. 305.
161 Apds a promulgacéo do texto constitucional, entretanto, houve uma desmobilizacéo dos movimentos
envolvidos na Reforma Sanitaria, especialmente com a ascensao a presidéncia de José Sarney, em
decorréncia da morte de Tancredo Neves, culminando em um retrocesso nas conquistas democraticas,
com um aprofundamento da gestéo conservadora. No governo Fernando Collor, se operou novamente
a centralizacdo da gestdo do Sistema Unico de Salde, comprometendo a autonomia da gestéo
municipal e interferindo nas esferas de comando estaduais. Neste periodo, os repasses de recursos da
Unido para Estados e Municipios dependia de negocia¢des politicas, ocasionando entraves ao
processo de descentralizacdo do SUS, para o atendimento das especificidades epidemiologicas e
sanitaria locais e regionais da populacédo. Este cenario durou até meados da década de 90, quando
entdo comecaram a operar os fundos publicos de saude, com transferéncias automaticas de recursos
federais, conforme determinam os artigos 33, § 1°, e 34 da Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990.
URBANO, Luzia A. A privatizacdo da saude e a implantacdo do SUS: cenérios de uma cidade.
Ribeirdo Preto: FUNPEC, 2003. p. 40-41.
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de agravos.'®? No maximo, o sistema publico contrata estruturas privadas para formar
uma rede complementar, quando insuficientes os servi¢os proprios — que, a partir de
entdo, passam a integrar a rede publica, com todas as consequéncias dai decorrentes
—, bem como regulamenta, fiscaliza e controla os servicos particulares da rede
suplementar de saude.

Os servigos privados de saude sdo autbnomos, formando um corpo com
premissas distintas, pois realizam acfes de salde como atividade econdmica,
obtendo custeio mediante a cobranca direta do paciente ou participando do sistema
de saude suplementar, formado por planos de assisténcia e seguros-saude, com
énfase de seus servicos sobre a assisténcia curativa individual.

A compreensao das nocdes de publico e privado na prestacédo de servicos de
saude, bem como da incorporacao do privado, inclusive o assistencial, no SUS e do
publico, inclusive assistencial, no privado, amplia as fronteiras de aplicacao deste par
conceitual para aprimorar o conhecimento sobre a génese destas relagdes e da
dinAmica das politicas de salde contemporaneas.'®® A partir desta breve
contextualizacdo histérica de como estas diferentes esferas se relacionam na
prestacao de servicos de saude a populacéo brasileira, € possivel compreender as
forcas politicas, juridicas e econémicas que colmataram o atual formato do Sistema
Unico de Salde, que pressupde uma rede publica de atendimento promocional,
preventivo e curativo de agravos a saude, admitindo a participacdo da iniciativa
privada de forma complementar. Contudo, muito ao contrario do conhecimento da
histéria nos apresentar respostas conclusivas sobre os limites possiveis deste
imbrincamento, as relacdes entre o publico e o privado, bem como a utilizacao desses
conceitos continuam sendo problematizadas — defendendo, Rosana Onocko Campos,
gue sempre deverao ser, tanto porque a problematica da saude vive e resiste como
questao privada, intima, entrelacada as maneiras de viver a vida e de se expor aos

mais diversos riscos para a saude humana, quanto porgue também os setores publico

162 WEICHERT, Marlon Alberto. O direito a salde e o principio da integralidade. In: SANTOS, Lenir
(Org.). Direito & saude no Brasil. S&o Paulo: Saberes Editora, 2010. p. 106-108.

163 BAHIA, Ligia. A privatizacao no sistema de saude brasileiro nos anos 2000: tendéncias e justificacao.
In: SANTOS, Nelson Rodrigues dos; AMARANTE, Paulo Duarte de Carvalho (Orgs.). Gestao Publica
e Relacfes Publico Privado na Salde. Rio de Janeiro: Cebes, 2011. p. 120.
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e privado, que interessam ao presente trabalho, supostamente deveriam funcionar
como elementos complementares na prestacéo de servicos a populagdo.t4
Apresentados, assim, os contornos do problema envolvendo a prestacao de
servicos de saude publica pela iniciativa privada, a investigacao acerca da adequacéo
das escolhas politico-administrativas de contratacdo de servicos complementares
para oferta da saude pelos entes federados que compdem o SUS, bem como sobre a

forma com a qual o Poder Judiciario vem controlando estas acdes, segue em debate.

2.1 Aspectos juridico-institucionais das politicas publicas de saude

ApOs as duas grandes guerras mundiais, foi restabelecida a vinculacéo entre o
Estado e a saude individual e do ambiente social, sendo reconhecido como um direito
essencial dos seres humanos no preambulo da Constituicdo da Organizagdo Mundial
de Saude, de 22 de julho de 1946, que refere "A satude é um estado de completo bem-
estar fisico, mental e social, e ndo consiste apenas na auséncia de doenca ou de
enfermidade".1®®> Essa assertiva traz uma nocéo de salde, cujo conceito € uma das
questdes mais elementares e, ao mesmo tempo, mais complexas, no Direito Sanitario.

Ordinariamente, o conceito de saude é referido como a auséncia manifesta de
doenca. Sem duvidas, a descoberta de doencas e o0 seu subsequente isolamento,
possibilitado pelo desenvolvimento de medicacdes especificas, somada aos avancos
cientificos e tecnolégicos, tem induzido a essa concepc¢do. Porém, a auséncia de
doenca, embora expresse um fator relevante do estado de saude, ndo o esgota, dado
gue diversos outros fatores devem ser considerados, como o bem-estar psiquico da
pessoa, por exemplo. N&do se nega, contudo, a importancia dessa ideia, que afirma a
existéncia de um nucleo preciso, orientando a compreensdo do que, clara e
inquestionavelmente, é o direito subjetivo do individuo, ou seja, a assisténcia integral,
seja para evitar ou para tratar o individuo, isolada ou socialmente.66

Na sequéncia, a Constituicdo da Organiza¢cdo Mundial da Saude ainda afirma

gue "Gozar do melhor estado de saude que € possivel atingir constitui um dos direitos

164 CAMPOS, Rosana Onocko. Planejamento em salide: a armadilha da dicotomia publico-privado. In:
SANTOS, Nelson Rodrigues dos; AMARANTE, Paulo Duarte de Carvalho (Orgs.). Gestédo Publica e
Relac8es Publico Privado na Saude. Rio de Janeiro: Cebes, 2011. p. 198.

185 Em tradugao livre. No original, consta: “Health is a state of complete physical, mental and social well-
being and not merely the absence of disease or infirmity.” WORLD HEALTH ORGANIZATION.
Constitution of the  World Health Organization. [on-line] Disponivel em:
http://www.who.int/governance/eb/who constitution en.pdf. Acesso em 31/12/2015.

166 DALLARI, Sueli Gandolfi; NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Direito sanitario. Sdo Paulo: Editora
Verbatim, 2010. p. 9-10.
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fundamentais de todo o ser humano, sem distingdo de raca, de religido, de credo
politico, de condi¢édo econémica e social".1¢” A salide, neste contexto, é essencial para
conseguir a paz e a seguranca, dependendo da cooperacgao entre os individuos e 0s
Estados, dando, assim, uma nocdo de coletividade que ultrapassa as barreiras
nacionais. Adiante, aduz, ainda, que "A extenséo a todos os povos dos beneficios dos
conhecimentos médicos, psicoldgicos e afins € essencial para atingir o mais elevado
grau de salde".168

Embora as objecdes tedricas ao realismo desta definicdo,®® especialmente
quando se pretende que este “estado de completo bem-estar fisico, mental e social”
seja ofertado pelo Estado, é inegavel que tem o mérito de servir como referéncia para
estimular as nacdes a esgotarem 0s meios de garantia dos servicos de saude,
admitindo um bem-estar aceitavel, entendido como aquele que assegure a dignidade
da pessoa humana e evite os riscos de doenca, promovendo, assim, a vida. Além
disso, também é matriz para operacionalizacdo de diversas leis em matéria sanitaria,
pois ao associar a nocao de saude ao bem-estar social e psiquico, traz a ideia do ser
humano em relacdo ao seu meio, além de enaltecer a saude como um bem juridico
coletivo, além de individual. E nesta medida que a saltde é tomada como um bem
juridico de desenvolvimento, acenando para a necessidade da sua preservacao
presente e futura, tanto do individuo quanto, coletivamente, da humanidade.

A nocdo da saude como direito humano afirmada na Constituicdo da
Organizacdo Mundial da Saude foi incorporada ao ordenamento juridico patrio.
Contudo, a exata definicdo da saude vai além, consistindo em um conceito difuso,
porque nao deriva s6 de fatores bioldgicos e genéticos. Decorre também de aspectos

socioambientais, econdmicos, culturais e do estilo de vida de cada individuo,

167 Em traducao livre. No original, consta: “The enjoyment of the highest attainable standard of health is
one of the fundamental rights of every human being without distinction of race, religion, political belief,
economic or social condition.” WORLD HEALTH ORGANIZATION. Constitution of the World Health
Organization. [on-line] Disponivel em: http://www.who.int/governance/eb/who_constitution _en.pdf.
Acesso em 31/12/2015.

168 Em tradugdo livre. No original, consta: “The extension to all peoples of the benefits of medical,
psychological and related knowledge is essential to the fullest attainment of health.” WORLD HEALTH
ORGANIZATION. Constitution of the World Health Organization. [on-line] Disponivel em:
http://www.who.int/governance/eb/who_constitution en.pdf. Acesso em 31/12/2015.

169 Sem duvidas, o Estado tem grandes deveres na promogao, na protecao e na recuperagao da saude,
mas ndo é responsavel pelo completo bem-estar das pessoas, porque isso implica em que elas também
se empenhem na busca da satisfacdo das suas necessidades, desde as materiais até as de ordem
espiritual, metafisica e, quiga, transcendental. SANTOS, Lenir. Direito a saude e qualidade de vida —
um mundo de corresponsabilidades e fazeres. In: SANTOS, Lenir (Org.). Direito a saide no Brasil.
Séo Paulo: Saberes Editora, 2010. p. 29-30.
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considerados concretamente!’?, que implicam na garantia deste direito pelo Estado,
bem como no dever da sociedade e dos individuos em fazerem a sua parte para
promove-la, impondo deveres morais e juridicos, o que também resulta na delimitacao
do seu conteuddo em um patamar aceitavel e realizavel, para que seja possivel
demarcar as prestacOes obrigacionais do Estado — sem olvidar, evidentemente, das
responsabilidades da sociedade e das proprias pessoas.

Tendo em vista essa concepcdo de saude, € necessario compreender, na
realidade brasileira, quais s@o os contornos deste direito social e quais os deveres do
Estado e dos cidadaos para a sua efetivacéo. Isto tem reflexos tanto no planejamento
das politicas publicas sanitarias, quanto na estruturacéo do sistema publico de saude.
A partir das respostas a estas questdes, é que sera possivel compreender como o
legislador patrio regulamentou o disposto no art. 199, caput e inciso I, da Constituicdo
da Republica, que determina que a assisténcia a salde, embora seja livre a iniciativa
privada, somente podera ter a participacéo de instituicdes privadas (preferencialmente
entidades filantrépicas e sem fins lucrativos), no Sistema Unico de Saude, de forma

complementar. Delimitado esta o objeto da investigacédo a seguir.

2.1.1 Saude: direito humano, direito fundamental, direito social

O direito a salde é reconhecido como direito humano!’® fundamental,1’2

indispensavel para o desenvolvimento do individuo e, em decorréncia, da propria

170 Muitos doutrinadores afirmam essa nocdo de salude como um conceito complexo que depende de
diversos fatores que v&@o além do sanitario, referindo-se, por todos: SANTOS, Lenir. Direito a saude e
qualidade de vida — um mundo de corresponsabilidades e fazeres. In: SANTOS, Lenir (Org.). Direito a
salde no Brasil. Sao Paulo: Saberes Editora, 2010. AITH, Fernando. Perspectivas do direito sanitario
no Brasil: as garantias juridicas do direito a salde e os desafios para sua efetivagao. In: SANTOS, Lenir
(Org.). Direito a saude no Brasil. Sdo Paulo: Saberes Editora, 2010. p. 183-242.

171 Na acepcao de Luiz Fernando Barzotto, que afirma que direitos humanos sdo uma espécie do
género "direito subjetivo”, porque se constituem em direitos subjetivos que cabem a todo ser humano
em virtude da sua prépria humanidade. “Nos direitos humanos, a pessoa humana é a medida do direito”
— ndo no sentido da dogmatica juridica, que compreende o ser humano a partir da ordem juridica
positiva, mas a partir da dignidade da pessoa humana, que inverte essa logica e fundamenta o direito.
Para o autor, para se possuir direitos humanos, basta pertencer a espécie humana, ou seja: o titular
dos direitos humanos é simplesmente o ser humano, o que demonstra o limite da ciéncia juridica, que
nao lida como o ser humano enquanto tal, mas com o papel juridico por ele desempenhado, como
proprietario, segurado, credor etc. Logo, a determinacédo do sujeito dos direitos humanos, para além da
ciéncia juridica, exige respostas da antropologia, que se sustenta na metafisica, em trés dimensdes:
idealismo, realismo e empirismo, sendo que a cada uma delas corresponderd uma concepc¢ao de quem
€ o titular dos direitos humanos. A respeito, ver: BARZOTTO, Luiz Fernando. Os direitos humanos como
direitos subjetivos: da dogmética juridica a ética. In: Revista da Procuradoria-Geral do Estado, Porto
Alegre, vol. 28, n° 59, jun./2004. p. 137-142.

172 Direito humano fundamental porque, como ensina Jorge Miranda, € um direito inerente a propria
nogao de pessoa, como sdo os direitos que constituem o fundamento juridico da vida humana digna,
gue para além de estarem declarados na Constituicdo sdo, antes disso, direitos resultantes da



84

sociedade, encontrando-se categorizado como direito social de segunda geracéo.’®
Esta previsto no art. 6° da Constituicdo da Republica, inserido no Capitulo Il, que trata

dos direitos sociais, do Titulo I, que dispde sobre os direitos e garantias fundamentais.

concepcao de Constituicdo dominante, da ideia de Direito e do sentimento juridico coletivo, ou seja, da
consciéncia coletiva dos valores da vida social que merecem tutela. MIRANDA, Jorge. Manual de
Direito Constitucional, Tomo IV — Direitos Fundamentais. 42 ed.. Coimbra: Coimbra Editora, 2008.
p. 9-13. Nesta acepcao, ha uma identidade entre direitos humanos e direitos fundamentais, embora
haja uma diferenciacdo entre os termos, que Marcelo Schenk Duque esclarece: enquanto os direitos
humanos estéo acima do texto normativo, sendo anteriores ao proprio Estado, de carater irrenunciavel,
cuja principal caracteristica € a sua transnacionalidade, os direitos fundamentais possuem o seu
fundamento de validade no direito positivo do Estado, normalmente em constituicdes escritas. Neste
trabalho, porém, deixa-se de fazer uma distingdo mais detalhada porque séo tomadas estas categorias
de direitos como intrincadas, sendo, os direitos fundamentais uma expressédo dos direitos humanos.
DUQUE, Marcelo Schenk. Curso de direitos fundamentais: teoria e pratica. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2014. p. 52-53. Os direitos humanos serdo abordados, neste trabalho, com maior
delhamento, adiante.

173 A afirmacdo de que os direitos humanos, por mais fundamentais que sejam, sdo, em verdade,
direitos historicos, porque nascidos em certas circunstancias, caracterizadas pelas lutas em defesa de
novas liberdades contra os antigos poderes, de forma gradual, é de Norberto Bobbio, que verifica a sua
existéncia quando h& norma no ordenamento juridico positivo que confira tal direito, em sentido
contrario do que se afirmou nas notas anteriores. O que interessa, entretanto, neste ponto, é a doutrina
do jurista italiano sobre o desenvolvimento da teoria e da prética dos direitos do homem na dire¢do da
sua universalizacdo e na da sua multiplicacdo, com o reconhecimento estatal da sua existéncia. O
primeiro fendbmeno, tratado na doutrina de direito internacional, foi o ponto de partida de uma profunda
transformagéo do direito das “gentes”, como foi chamado por séculos, em direito dos individuos, que
foram adquirindo potencialmente o direito de questionarem o Estado e, com isso, se transformaram em
cidadaos. O segundo processo, de multiplicagdo, diz respeito a origem social dos direitos do homem,
em estreita conexdo entre as mudancas sociais € 0 nascimento de novos direitos, o que, para ele,
ocorreu de trés modos: (1) porque aumentou a quantidade de bens considerados merecedores de tutela
juridica, (2) porque foi estendida a titularidade de alguns direitos tipicos a sujeitos diversos do homem
e (3) porque o préprio homem ndo mais foi considerado como ente genérico, ou homem em abstrato,
sendo visto na especificidade ou na concreticidade de suas diferentes formas de ser em sociedade
(crianca, idoso, doente, trabalhador etc.). O primeiro processo deu ensejo a passagem dos direitos de
liberdade, chamadas de liberdades negativas, como a de religido, de opinido, de imprensa, para 0s
direitos politicos e sociais, que requerem uma intervencdo positiva e direta do Estado. O segundo
processo culminou na passagem da considera¢ao do individuo singular para o coletivo, como a familia,
as minorias étnicas e religiosas, a humanidade etc. Além dos homens, até sujeitos diferentes tiveram
direitos reconhecidos, como 0s animais, através de movimentos em prol da preservacao da natureza.
Com o terceiro processo, a passagem ocorreu do homem genérico para 0 homem especifico, ou seja,
na diversidade dos seus diferentes status sociais, com base em diferentes critérios de diferenciacgéo,
como sexo, idade, condicdes fisicas etc. Esse processo de multiplicacdo se deu principalmente no
ambito dos direitos sociais. Categorizando o desenvolvimento destes direitos, Bobbio, entéo, refere
como direitos de primeira geracao os de liberdade negativa, que evoluiram paralelamente ao principio
da igualdade entre os homens; direitos de segunda geracéo os de liberdades politicas e sociais, do
nascimento, crescimento e amadurecimento do movimento dos trabalhadores assalariados, dos
camponeses sem terra, dos pobres que passam a exigir presta¢des dos poderes publicos, da protecéo
ao trabalho contra o desemprego, da instrugcdo contra o analfabetismo etc. Ao lado dos direitos sociais,
ou de segunda geracgédo, surgiram os direitos de terceira geracao, como categoria heterogénea e vaga,
reivindicado pelos movimentos ecolégicos, por exemplo. O autor refere inclusive a existéncia de direitos
de quarta geragédo, que seriam relativos aos efeitos cada vez mais traumaticos da pesquisa biolégica,
da manipulacao do patrimonio genético do individuo etc. Assim, demonstra o autor que os direitos nao
nascem todos juntos, mas apenas quando podem (pelas circunstancias historicas) e podem (pelas
reivindicacdes do homem) nascer. BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Traducéo de Carlos Nelson
Coutinho. Rio de Janeiro: Elsevier, 1992.
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A saude é um direito humano insito a vida, pressuposto indelével da dignidade
da pessoa humana, fundamento basilar da Republica Federativa do Brasil, nos termos
do inciso Il do art. 1°. A saude, a vida e a dignidade constituem a triade que garante
o exercicio dos demais direitos e liberdades humanas.’*

Ainda que sejam diversas as expressdes empregadas pela doutrina para definir
a categoria dos direitos fundamentais, tomam-se estes tanto na acep¢ao de garantia
contra violacbes estatais a um determinado conjunto de bens juridico e acdes
pessoais, Como na sua esséncia, que é a propria pessoa e a sua dignidade. Os direitos
fundamentais séo, na atualidade, o epicentro do direito constitucional moderno.1”™

Sustentando que os direitos fundamentais sdo elementos integrantes da
identidade e da continuidade da Constituicdo, razédo pela qual, no Brasil, o legislador
constituinte estabeleceu como ilegitima qualquer reforma constitucional tendente a
suprimi-los,’® Gilmar Ferreira Mendes, afirma a necessidade de se envidar esforcos
para identificar os contornos e limites de cada direito, para determinar o seu ambito

de protecdo. Precisando os elementos essenciais desta categoria, afirma:

Os direitos fundamentais sao, a um s6 tempo, direitos subjetivos e elementos
fundamentais da ordem constitucional objetiva. Enquanto direitos subjetivos,
os direitos fundamentais outorgam aos titulares a possibilidade de impor os
seus interesses em face dos 6rgdos obrigados. Na sua dimensdo como
elemento fundamental da ordem constitucional objetiva, os direitos
fundamentais - tanto aqueles que ndo asseguram, primariamente, um direito
subjetivo, quanto aqueloutros, concebidos como garantias individuais -
formam a base do ordenamento juridico de um Estado de Direito
democratico.1””

174 SANTOS, Lenir. Direito a saude e qualidade de vida — um mundo de corresponsabilidades e fazeres.
In: SANTOS, Lenir (Org.). Direito a saude no Brasil. Sdo Paulo: Saberes Editora, 2010. p. 23. Porque
uma vida sem salde ndo pode ser gozada, mas uma vida saudavel que nédo tenha dignidade acaba
por transformar o ser humano em um instrumento do Estado e do Direito, e ndo a finalidade para a qual
estes existem.

175 DUQUE, Marcelo Schenk. Curso de direitos fundamentais: teoria e préatica. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2014. p. 49-51.

176 Assim prevé o art. 60 da Constituicao da Republica, ao tratar das emendas, estabelece, no § 4°, que
ndo sera objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir os direitos e garantias
individuais (inciso V). Além desta matéria, o dispositivo incluir, como inabolivel, também a forma
federativa de Estado, o voto direto, secreto, universa e periodico e a separagdo dos Poderes. Paulo
Bonavides, ao tratar da parte intangivel do ordenamento, inalcancavel por reforma constitucional,
tampouco pelo legislado ordinério, reconhece a novidade de maior importancia trouxe os direitos e
garantias individuais com uma prote¢ao suprema, garantia que se reforgca com a idéntica inabolibilidade
da separacado dos poderes, sem a qual ndo ha liberdade, nem direitos humanos debaixo da protecdo
constitucional. Assinala, ademais, que o avanco teria maior profundidade se abrangesse também o
substrato social da Constituicao, ou seja, os direitos sociais, inclusive os que regem as relacfes entre
trabalho e capital, que comp&em a base tedrica e positiva de nosso Estado social, o que teria o efeito
de tornar irrevogaveis constitucionalmente os progressos ja obtidos em nosso pais para a obtencgdo de
uma sociedade livre, justa e igualitaria. BONAVIDES, Paulo. Curso de direitos constitucional. 272
ed.. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2012. p. 596.

177 MENDES, Gilmar Ferreira. Os Direitos Fundamentais e seus multiplos significados na ordem
constitucional. In: Revista Juridica Virtual, Brasilia, vol. 2, n® 13, jun./1999. [on-line] Disponivel em:
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Como se percebe, os direitos fundamentais sao entendidos em uma dupla
perspectiva: subjetiva e objetiva. Nao se limitam, como leciona Ingo Wolfgang Sarlet,
a funcao precipua de serem direitos subjetivos de defesa do individuo contra atos do
poder publico, se constituindo como decisdes valorativas de natureza juridico-objetiva
da Constituicdo, fornecendo diretrizes para os Orgdos legislativos, judiciarios e
executivos.1’8 E dizer, em outras palavras, que os direitos fundamentais apresentam-
se com um conjunto de valores objetivos basicos e fins diretivos da acao positiva dos
poderes publicos,'”® que informam e sustentam a ordem constitucional,
sistematizando o contetido axiol6gico do ordenamento juridico, pois sao pressupostos
do consenso sobre o qual se funda uma sociedade democratica, centrada na
dignidade da pessoa humana. Este conjunto de valores e objetivos basicos
determinados pelos direitos fundamentais inclui a liberdade, ou seja, a autonomia de
vontade, a igualdade, como condicdo de idéntica dignidade entre todas as pessoas, e
0 minimo existencial, que corresponde as condi¢cdes elementares de vida em uma
determinada sociedade, como educacéo, salude e renda.&

Robert Alexy, no desenvolvimento da sua teoria dos direitos fundamentais,
afirma que em existindo um rol destes direitos, o problema juridico que ele origina €,
sobretudo, um problema atinente a interpretacao de formulacdes do direito positivo

revestidas com autoridade constitucional, aspecto no qual o problema néo se distingue

https://revistajuridica.presidencia.gov.br/ojs _saj/index.php/saj/article/viewFile/1011/995 Acesso em
23/12/2015.

178 SARLET, Ingo Wolfgang. Constitui¢cdo e proporcionalidade: o direito penal e os direitos fundamentais
entre proibicdo de excesso e de insuficiéncia. In: Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, n° 47,
mar.-abr./2004. p. 60-122.

179 Gilmar Ferreira Mendes refere que tradicionalmente os direitos fundamentais séo direitos de defesa,
destinados a proteger os individuos contra intervengdes indevidas do Estado e contra medidas legais
restritivas de direitos de liberdade, o que, de qualquer modo, ndo se apresenta mais suficiente para
garantir o pleno exercicio da liberdade. Além da n&o-vinculagdo na esfera da liberdade pessoal dos
individuos, incumbe ao Estado, também, a tarefa de colocar a disposi¢éo os meios materiais, bem como
implementar as condi¢cdes necessarias que viabilizem o exercicio efetivo das liberdades fundamentais,
os direitos fundamentais a prestacdes que objetivam a garantia ndo apenas da liberdade perante o
Estado, mas também a liberdade por meio do Estado, pressupondo-se que o individuo, no que diz
respeito a conquista e manutencéo da sua liberdade, depende, em boa medida, de uma postura ativa
dos poderes publicos. MENDES, Gilmar Ferreira. Os Direitos Fundamentais e seus multiplos
significados na ordem constitucional. In: Revista Juridica Virtual, Brasilia, vol. 2, n® 13, jun./1999. [on-
line] Disponivel em:
https://revistajuridica.presidencia.gov.br/ojs _saj/index.php/saj/article/viewFile/1011/995 Acesso em
23/12/2015.

180 BARROSO, Luis Roberto. Da falta de efetividade a judicializagdo excessiva: Direito a saude,
fornecimento gratuito de medicamentos e parametros para a atuacdo judicial. In: TOLEDO, Claudia
(Org.). Direitos sociais em debate. Rio de Janeiro: Elsevier, 2013. p. 165-166.



https://revistajuridica.presidencia.gov.br/ojs_saj/index.php/saj/article/viewFile/1011/995
https://revistajuridica.presidencia.gov.br/ojs_saj/index.php/saj/article/viewFile/1011/995
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dos problemas interpretativos que sao enfrentados pela jurisprudéncia em geral. Isso
porque, sempre que alguém tiver um direito fundamental, existird uma norma valida
de direito fundamental que lhe atribui este direito.'8* Nesta légica, apresenta os
direitos fundamentais como direitos subjetivos que correspondem a posic¢des juridicas,
ocupadas pelos individuos, de exigir sua pretensédo do Estado que, por sua vez, hdo
dispbe o poder de eliminar tais posi¢des dos titulares destes direitos. Deste modo,
elabora uma triplice divisdo do direito fundamental subjetivo, com base na teoria
analitica:182 o direito a algo, liberdade e o competéncia.

O direito a algo pode conceber-se como uma relacdo triddica, cujo primeiro
elemento é o portador ou titular do direito, o segundo é o destinatario do direito e o
terceiro e ultimo é o objeto do direito. Esta relacéo (designada por D) se expressa na
forma mais geral sobre o seguinte enunciado: a tem frente a b um direito G
(representado na férmula DabG). Neste prisma, o0 objeto de um direito a algo sera
sempre uma acao do destinatario da norma ao titular do direito, que podera ser em
sentido negativo (omisséo) ou positivo (a¢do). No ambito dos direitos frente ao Estado,
os direitos a acfes negativas correspondem aqueles que se podem chamar de direitos
de defesa,'® enquanto os direitos a acdes positivas coincidem apenas parcialmente
com aqueles que se chamam de direitos prestacionais.

181 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Traduccién y estudio introductorio de
Carlos Bernal Pulido. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2012. p. 31

182 A dogmatica dos direitos fundamentais na teoria de Alexy tem o objetivo de estudar o direito positivo
de uma determinada ordem juridica a partir de uma compreenséo tridimensional integrativa: analitica,
empirica e normativa. A dimenséo analitica trata da exploracdo conceitual e sistematica do direito
vélido, ou seja, vai desde a andlise dos conceitos fundamentais, como o sdo os conceitos de norma,
de direito subjetivo e de liberdade, passando pela construcao juridica, que diz respeito a relacdo entre
0 suporte fatico ou antecedente normativo e os limites aos direitos fundamentais e dos efeitos entre
terceiros, até a investigagdo da estrutura do sistema juridico, como, por exemplo, o chamado efeito de
irradiacao dos direitos fundamentais, e do fundamento dos direitos fundamentais. A dimensao empirica
€ vista em um duplo sentido, tanto em relagdo com o conhecimento do direito positivo valido, quanto
em relagdo a utilizacdo das premissas empiricas na argumentacdo juridica. Por fim, a dimenséo
normativa investiga qual é, no caso concreto e sobre as bases do direito positivo valido, a decisédo
correta a ser aplicada — o que inevitavelmente incluird as valora¢des de quem se propde a investiga-la.
A dogmatica juridica, em grande medida, intenta responder racional e fundadamente aos problemas
valorativos que tem estado sem solucéo no arcabouco juridico existente. ALEXY, Robert. Teoria de
los derechos fundamentales. Traduccion y estudio introductorio de Carlos Bernal Pulido. Madrid:
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2012.p. 13-15.

183 Os direitos de defesa, ou seja, os direitos do cidadao frente ao Estado a acdes negativas por parte
dos poderes publicos, podem ser divididos em trés grupos: (1) direitos a que o Estado ndo impeca de
obstaculizar determinadas ac¢des do titular do direito, (2) direitos a que o Estado néo afete determinadas
propriedades ou situacdes do titular do direito e (3) direitos a que o Estado nédo elimine posicdes
juridicas dos titulares do direito. ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Traduccién
y estudio introductorio de Carlos Bernal Pulido. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales,
2012. p. 165-170.
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Interessa, neste ponto, a segunda categoria. Quanto aos direitos a acgdes
positivas, que sdo aquelas que o cidadéao tem do Estado e que pode exercer contra
este, é possivel ainda uma subdivisdo entre aqueles cujo objeto € uma acéao fatica,
gue em geral é do que se fala quando em pauta os direitos prestacionais, chamados
por Robert Alexy de “direitos a prestagcées em sentido estrito” e aqueles cujo objeto é
uma agéo normativa, que adquirem o carater de direitos prestacionais, chamados de
“direitos prestacionais em sentido amplo”.184

Deste modo, em sendo o direito a algo concebido como uma relacao triadica,
portanto de natureza relacional, interessa, na dogmatica dos direitos fundamentais,
determinar a conex&o de direito a algo com os conceitos de dever e liberdade. E (til,
para tanto, a compreensdo da logica debntica e dos conceitos debnticos basicos
(mandato, proibicdo e permissdo), como visto no item 1.1.2 deste trabalho, sendo
especialmente relevante, para os direitos fundamentais, o conceito de permisséo, que
€ a auséncia de uma proibicdo ou de um mandato — considerando-se que proibicédo e
mandato sdo reciprocamente definidos (0 que esta ordenado que se faca implica em
que ndo esteja proibido de fazé-lo). Assim, a permissado podera ser interpretada como
algo que se pode fazer, em sentido positivo, ou que néo se pode fazer, em sentido
negativo. Da conjuncédo destas, resulta uma posicdo composta neutra que pode ser
chamada de livre, que tem um papel especial em relacdo a liberdade, segunda
categoria, conforme a teoria analitica, da divisdo de posi¢des dos titulares de direitos
fundamentais enquanto direitos subjetivos.

E que a conex&o do conceito de liberdade juridica,'8> que se da sobre uma
relacao triadica entre o titular de uma liberdade (ou de uma néo liberdade), um
impedimento (desta liberdade) e o objeto (desta liberdade), com o conceito de
permissdo no sentido de negacdo de proibicbes e mandatos, resultard& em uma

alternativa de acado, ou seja, uma liberdade em sentido negativo, eis que nao ha

184 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Traduccién y estudio introductorio de
Carlos Bernal Pulido. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2012. p. 171-172.

185 Sobre o conceito de liberdade juridica, Robert Alexy refere que esta nogdo pode ser explicada de
duas maneiras, sendo a primeira representada como uma manifestacao especial de um conceito mais
amplo de liberdade (que responde a pergunta sobre o que é a liberdade em si mesma e como se
estrutura o seu conceito) e, a segunda, baseada no conceito constitutivo dela mesma, ou melhor, o da
permisséo juridica. O autora segue sugerindo a conveniéncia de conceber uma liberdade particular de
uma pessoa também como uma relagdo triddica: a liberdade de uma pessoa é a soma de suas
liberdades particulares, a liberdade de uma sociedade é a soma das liberdades das pessoas em que
nela vivem. ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Traduccion y estudio
introductorio de Carlos Bernal Pulido. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2012. p.
187-188.
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vedacdo em normas juridicas das alternativas sobre o que fazer, mas tdo sé diz
respeito as possibilidades que o individuo dispde para fazer alguma coisa.'® Além
disso, as liberdades poderédo ser protegidas ou ndo protegidas, sendo as primeiras
asseguradas por normas, enquanto as segundas ndo se encontram normatizadas.

Nesta configuracdo, a liberdade podera ser atribuida a pessoas, acées ou a
sociedade, interessando, no plano dos direitos fundamentais, a preservacao
constitucional da liberdade individual (da pessoa), que veda ao legislador ordinario a
sua restricdo. Neste ponto, a ideia de liberdade se liga ao principio da dignidade da
pessoa humana,’®” assumindo uma funcédo instrumentalizadora dos direitos
fundamentais, pois tem o papel de colocar o direito sob a valoracdo que informa a
racional interpretacdo constitucional. Ao trazer a liberdade como uma das posicoes
dos direitos fundamentais como direitos subjetivos, Robert Alexy reconhece no
individuo o direito a acdo livre e independente dos poderes publicos, o que implica em
uma reformulacdo das proprias normas juridicas e na reconstru¢cdo hermenéutica do
ordenamento juridico positivo.

O terceiro grupo das posicoes de direitos fundamentais pode ser chamado de
competéncias, que constitui a prerrogativa que 0 sujeito tem para, mediante
determinadas ac¢fes, modificar a situacado juridica — o que pode ser descrito de duas
maneiras: como criacdo de normas individuais ou gerais, que ndo seriam validas sem

a aludida acéo, e também como modificacdo das posi¢cdes juridicas dos sujeitos de

186 Clarificando a distin¢éo entre liberdade em sentido positivo e em sentido negativo, Robert Alexy diz
que “se diferencian solo porque en la libertad positiva el objeto de la libertad es exatamente una accién
mientras que en la libertad negativa consiste em una alternativa de accion”. ALEXY, Robert. Teoria de
los derechos fundamentales. Traduccién y estudio introductorio de Carlos Bernal Pulido. Madrid:
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2012. p. 190.

187 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Traduccién y estudio introductorio de
Carlos Bernal Pulido. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2012. p. 339. Ha de se
ter presente que, ao formular a ideia de liberdade e principio da dignidade humana (mais exatamente,
os subprincipios materiais do principio da dignidade humana), que deve ser considerada, em todo caso,
com o exame da compatibilidade material com a ordem constitucional, Robert Alexy se refere ao
paragrafo 1° do artigo 2 da Lei Fundamental, que ao tratar “Dos direitos de liberdade”, refere: “Todos
tém o direito ao livre desenvolvimento da sua personalidade, desde que ndo violem os direitos de outros
e nao atentem contra a ordem constitucional ou a lei moral.” DEUTSCHER BUNDESTAG. Lei
Fundamental da Republica Federal da Alemenha. Tradu¢éo de Assis Mendonca. Revisdo Juridica de
Urbano Carvelli. [on-line] Disponivel em: https://www.btg-bestellservice.de/pdf/80208000.pdf. Acesso
em 02/01/2016. No Constituicdo brasileira ndo ha norma com extensado tdo ampla, sendo, a mais
préxima, a previsao do art. 5°, caput e inciso Il, que contém um fundamento genérico de liberdade,
primeiro em sentido formal (art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida,
a liberdade, a igualdade, a seguranga e a propriedade, nos termos seguintes: [...]), depois, substancial
(Art. 5°[...] Il - ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei;).
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direito que estdo no ambito destas normas.'® A representacdo das acdes que
consistem no exercicio de uma competéncia sdo denominadas como acdes
institucionais, ou seja, aquelas que podem ser executadas ndo s6 com base nas
capacidades naturais, mas que pressupdem a existéncia de normas, que para elas
séo constitutivas.

Paralelamente a tridimensionalidade de posi¢des dos direitos fundamentais, a
sustentacdo da fundamentalidade de todos os direitos que assim sejam designados
na Constituicdo, além de decorrer da verificacdo destas prerrogativas, deriva da
existéncia de uma norma de direito fundamental que, por conseguinte, implica no
reconhecimento também material dos direitos e garantias fundamentais,'®® que
sustentam as opc¢des sobre a estrutura normativa basica do Estado e da propria
sociedade. E dizer: a fundamentalidade formal se soma a fundamentalidade
material.*%°

Esta concepcdo abrange ndo sé os direitos fundamentais individuais, mas
também os sociais, que séo direitos prestacionais do individuo frente ao Estado, a
obter algo — e aqui se retorna a primeira posi¢cao, do direito a algo, de natureza
relacional, que liga a acdo do destinatario da norma (Estado) ao titular do direito
(individuo), sendo, tal acdo, no que diz respeito aos direitos sociais, uma prestacao
em sentido estrito.

Robert Alexy, ao sistematizar as normas de direitos fundamentais sociais sob
0 ponto de vista tedrico-estrutural, divide-as em trés critérios: o primeiro, de normas
que conferem ao titular do direito um direito subjetivo ou que apenas obrigam
objetivamente o Estado; o segundo, o carater vinculante ou ndo-vinculante da norma,
Ou seja, se € ou ndo um enunciado programatico; e o terceiro, se as hormas podem
sustentar direitos e deveres definitivos ou prima facie, em outras palavras, se se trata
de regras ou de principios. A combinacéo destes critérios pode resultar em até oito
normas de estrutura diferentes, graduadas de acordo com a for¢ca da protecao

188 O autor refere que as competéncias estdo constituidas de um grupo de expressdes como poder ou
poder juridico, que fazem referéncia a algo fatico, e capacidade juridica, conceito de dificil manejo,
dentre outros. Porém, justifica a opgao pela palavra “competéncias” porque todas as demais
expressfes sdo menos adequadas. Contudo, a referéncia a elas auxilia a entender o significado desta
terceira posicéo dos direitos fundamentais. ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales.
Traduccién y estidio introductorio de Carlos Bernal Pulido. Madrid: Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, 2012. p. 201-202.

189 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Traduccién y estldio introductorio de
Carlos Bernal Pulido. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2012. p. 31; 214

190 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Traduccién y estudio introductorio de
Carlos Bernal Pulido. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2012. p. 463.
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outorgada.'®® Uma breve apresentacdo destas estruturas normativas resultantes da
combinacao destes critérios € Util para compreensao da localizagdo do direito social a
salude neste esquema.

A protecdo mais forte é outorgada pelas normas vinculantes que garantem
direitos prestacionais subjetivos definitivos, a segunda protecdo mais forte é a das
normas vinculantes que garantam direitos prestacionais subjetivos prima facie. A
estas seguem, ainda, as normas vinculantes que garantem direitos prestacionais
objetivos, repetindo a mesma logica em relacdo a forca vinculante na norma: mais
forte a de natureza definitiva, mais fraca a prima facie. Restam quatro estruturas
normativas, que compdem o grupo das normas nao vinculantes. Dentro deste grupo,
as normas de protecdo mais forte sdo as que garantem direitos prestacionais
subjetivos, em primeiro definitivos, depois prima facie. Por ultimo, a protecdo mais
débil é outorgada pelas normas néo vinculantes que garantem direitos prestacionais
objetivos, em primeiro definitivos, depois prima facie. Neste esquema, o direito a um
minimo existencial'®? é considerado direito subjetivo definitivo vinculante, estando,
portanto, na categoria da mais forte protecao juridica dos direitos fundamentais, o qual
deve ser realizado pelo Estado — senéo pela execucéo da acado governamental, pela
via jurisdicional.

Neste campo enquadra-se o direito a saide. Como bem essencial, a saude tem
sido objeto de tutela como direito humano na esfera internacional e, no direito interno
brasileiro, como direito fundamental, seja porque previsto no art. 6°19 da Constituicéo,
no rol dos direitos sociais que, como ja se disse, estdo incluidos no Titulo Il da
Constituicdo, que trata "Dos direitos e garantias fundamentais”, ou porque esta

191 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Traduccién y estudio introductorio de
Carlos Bernal Pulido. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2012. p. 4443-445,

192 Minimo existencial pode ser compreendido como a condicao de critérios materiais para assegurar a
eficacia e a efetividade dos direitos fundamentais. SARLET, Ingo Wolfgang; FIGUEIREDO, Mariana
Filchtiner. Reserva do possivel, minimo existencial e direito a saude: algumas aproximagoes. In:
Direitos Fundamentais e Justica, n° 1, out.-dez./2007. p. 172. [on-line] Disponivel em:
http://www.dfj.inf.br/Arquivos/PDF_Livre/DOUTRINA 9.pdf. Acesso em 23/12/2015.

193 Na redacao original do art. 6°, quando da promulgacédo da Constituicdo, em 05 de outubro de 1988,
previa: "Sao direitos sociais a educacao, a saude, o trabalho, o lazer, a seguranca, a previdéncia social,
a protecéo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constitui¢&o.
A Emenda Constitucional n°® 26, de 14 de fevereiro de 2000, inclui neste rol do direito & moradia. A
Emenda Constitucional n° 64, de 4 de fevereiro de 2010, por sua vez, incluiu o direito a alimentacéo.
Mais recentemente, a Emenda Constitucional n® 90, de 15 de setembro de 2015, introduziu o transporte
como direito social. A redacéo atual do dispositivo é: "Séo direitos sociais a educacao, a saude, a
alimentacdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a prote¢éo
a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicao."




92

previsto no art. 196'% e seguintes da Constituicido, comungando da dupla
fundamentalidade, formal e material, que justamente qualifica os direitos fundamentais
como tais.1%

A saulde, juntamente com a positivacdo de uma série de outros direitos
fundamentais sociais, pode ser apontada como um dos principais avancos da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, na qualidade de direito

individual,'®® porque diz respeito a cada um, mas também coletivo, porque é um direito

194 Constituicdo da Republica, art. 196: “A saude é direito de todos e dever do Estado, garantido
mediante politicas sociais e econdmicas que visem a reducéo do risco de doenca e de outros agravos
€ ao acesso universal e igualitario as agdes e servigos para sua promogao, protegao e recuperagéo.”
195 SARLET, Ingo Wolfgang; FIGUEIREDO, Mariana Filchtiner. Reserva do possivel, minimo existencial
e direito a saude: algumas aproximag@es. In: Direitos Fundamentais e Justica, n° 1, out.-dez./2007.
p. 173. [on-line] Disponivel em: http://www.dfj.inf.br/Arquivos/PDF_Livre/DOUTRINA 9.pdf. Acesso em
23/12/2015. E necessario justificar que a posicdo adotada, fundamentada na estrutura normativa do
texto constitucional (ainda que precaria a técnica legislativa e, por conseguinte, a propria
sistematiza¢do), ndo esté dissociada de critérios de ordem material que foram chancelados, quando da
promulgacéo da Constituicdo, com a for¢ca normativa peculiar de que gozam os direitos fundamentais,
em razao do bem juridico por eles protegidos. Partindo deste raciocinio, ha também uma legitimidade
democratica na definicao dos direitos sociais, aqui tratando-se especificamente da salde, como direito
fundamental, porque assim estabelecido pela Assembleia Constituinte. Em suma, pelo menos no direito
constitucional positivo brasileiro, os argumentos apresentados justificam a consideracdo do direito a
saude um direito fundamental social.

19 A dimensao individual do direito a salde foi destacada no voto do Ministro Relator in: BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. PACIENTE COM HIV/AIDS - PESSOA DESTITUIDA DE RECURSOS
FINANCEIROS - DIREITO A VIDA E A SAUDE - FORNECIMENTO GRATUITO DE MEDICAMENTOS
- DEVER CONSTITUCIONAL DO PODER PUBLICO (CF, ARTS. 5°, CAPUT, E 196) - PRECEDENTES
(STF) - RECURSO DE AGRAVO IMPROVIDO. O DIREITO A SAUDE REPRESENTA
CONSEQUENCIA CONSTITUCIONAL INDISSOCIAVEL DO DIREITO A VIDA. - O direito publico
subjetivo a salde representa prerrogativa juridica indisponivel assegurada a generalidade das pessoas
pela prépria Constituicdo da Republica (art. 196). Traduz bem juridico constitucionalmente tutelado, por
cuja integridade deve velar, de maneira responsavel, o Poder Publico, a quem incumbe formular - e
implementar - politicas sociais e econbmicas iddneas que visem a garantir, aos cidadaos, inclusive
aqueles portadores do virus HIV, o acesso universal e igualitario a assisténcia farmacéutica e médico-
hospitalar. - O direito a saude - além de qualificar-se como direito fundamental que assiste a todas as
pessoas - representa consequéncia constitucional indissociavel do direito a vida. O Poder Publico,
qualquer que seja a esfera institucional de sua atuagéo no plano da organizacao federativa brasileira,
ndo pode mostrar-se indiferente ao problema da salde da populagdo, sob pena de incidir, ainda que
por censuravel omissdo, em grave comportamento inconstitucional. A INTERPRETACAO DA NORMA
PROGRAMATICA NAO PODE TRANSFORMA- LA EM PROMESSA CONSTITUCIONAL
INCONSEQUENTE. - O caréater programatico da regra inscrita no art. 196 da Carta Politica - que tem
por destinatérios todos os entes politicos que compdem, no plano institucional, a organizacéo federativa
do Estado brasileiro - ndo pode converter-se em promessa constitucional inconseqiente, sob pena de
o0 Poder Publico, fraudando justas expectativas nele depositadas pela coletividade, substituir, de
maneira ilegitima, o cumprimento de seu impostergavel dever, por um gesto irresponsavel de
infidelidade governamental ao que determina a propria Lei Fundamental do Estado. DISTRIBUICAO
GRATUITA DE MEDICAMENTOS A PESSOAS CARENTES. - O reconhecimento judicial da validade
juridica de programas de distribuicdo gratuita de medicamentos a pessoas carentes, inclusive aquelas
portadoras do virus HIV/AIDS, da efetividade a preceitos fundamentais da Constituicdo da Republica
(arts. 5°, caput, e 196) e representa, na concre¢do do seu alcance, um gesto reverente e solidario de
apreco a vida e a saude das pessoas, especialmente daquelas que nada tém e nada possuem, a ndo
ser a consciéncia de sua propria humanidade e de sua essencial dignidade. Precedentes do STF.
Recurso Extraordinario n® 271.286 AgR. Agravante: Municipio de Porto Alegre. Agravada: Dina Rosa
Vieira. Relator Ministro Celso de Mello. Brasilia, 12/09/2000. Acordao eletrénico publicado no DJ em
24/11/2000, vol. 2013-07, p. 1409.
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comum a todos. Sob a Gtica sanitaria, é relevante considerar que a protecao conferida
a outros bens fundamentais também salvaguarda o direito a saude, dadas as zonas
de convergéncia e até a superposicao de direitos e deveres, 0 que reafirma a tese de
que os direitos humanos e os direitos fundamentais possuem uma
interdependéncia.®’

Esta interdependéncia existe porque diversos fatores influenciam na sua
promocao, protecdo e recuperacdo. Além das caracteristicas individuais, fisicas e
psicol6gicas de uma pessoa, questdes externas ao corpo humano influenciam,%
como agua tratada, saneamento basico, habitacGes salubres, trabalho digno, meio
ambiente equilibrado, renda e alimentacdo. Estes sao alguns fatores que podem
alterar substancialmente a saude do individuo, especialmente dos mais frageis, como,
por exemplo, as criancas e o0s idosos. Deste modo, mesmo que a saude seja
fundamentalmente ditada pela biologia e pela genética, o estilo e a qualidade de vida
sao relevantes para a sua manutencéo. As condigdes ambientais, sociais, econdmicas
e culturais, que devem ser asseguradas por meio de politicas publicas, sédo, assim,
dever do Estado e da sociedade, pois essenciais a vida, direito fundamental individual
previsto no caput do art. 5°19° da Constituicdo da Republica. Mais que isso, alias: sdo

essenciais a uma vida saudavel.2%

197 SARLET, Ingo Wolfgang; FIGUEIREDO, Mariana Filchtiner. Algumas consideragdes sobre o direito
fundamental a protecdo e promocdo da salude aos 20 anos da Constituicdo Federal de 1988. In:
KEINERT, Tania Margarete Mezzomo; PAULA, Silvia Helena Bastos de; BONFIM, José Ruben de
Alcéntara (Orgs.). As a¢des judiciais no SUS e a promocé&o do direito a saide. Sdo Paulo: Instituto
de Saude, 2009. p. 28.

198 Neste sentido, Sueli Gandolfi Dallari e Vidal serrano Nunes Junior afirmam que é impensavel
conceber salde sem uma dimensao coletiva, que envolva a comunidade e o Estado. DALLARI, Sueli
Gandolfi; NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Direito sanitario. S&o Paulo: Editora Verbatim, 2010. p. 11-
12. Alias, este € o motivo pelo qual € importante, para definir o conceito juridico de saude, analisar
concretamente o0 contexto socioecondmico-cultural em que o individuo vive — nisto se incluem tanto o
ambiente mais proximo, quanto aquele macrorregional ou global, dado que ninguém pode,
individualmente, ser totalmente responsavel pela sua saude. AITH, Fernando. Perspectivas do direito
sanitario no Brasil: as garantias juridicas do direito & salude e os desafios para sua efetivagdo. In:
SANTOS, Lenir (Org.). Direito a saude no Brasil. Sdo Paulo: Saberes Editora, 2010. p. 187.

199 Constituigdo da Republica, art. 5° “Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito
avida, a liberdade, a igualdade, a segurancga e a propriedade, nos termos seguintes: [...]".Como refere
Bobbio, os direitos fundamentais individuais sao direitos de primeira geracao, ou liberdade negativa,
que evoluiram paralelamente ao principio da igualdade. BOBBIO, Norberto. A era dos direitos.
Traducéo de Carlos Nelson Coutinho. Rio de Janeiro: Elsevier, 1992.

200 SANTOS, Lenir. Direito a saude e qualidade de vida — um mundo de corresponsabilidades e fazeres.
In: SANTOS, Lenir (Org.). Direito & satude no Brasil. S&o Paulo: Saberes Editora, 2010. p. 28. Neste
sentido também AITH, Fernando. Perspectivas do direito sanitario no Brasil: as garantias juridicas do
direito a salde e os desafios para sua efetivacao. In: SANTOS, Lenir (Org.). Direito a saide no Brasil.
Séo Paulo: Saberes Editora, 2010. p.187-189.
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A concepcao de politicas publicas, no sentido de programacdo das acles
estatais para efetivacdo dos direitos fundamentais sociais, que se soma as noc¢oes
tradicionais do Direito, permite um novo olhar para compreensdo do fenémeno
juridico, dado que as normas e todos os debates inerentes a elas, tais como 0s
métodos de interpretacdo, a vigéncia, a validade, as sancdes etc., passam a ser
observados no contexto da acdo estatal — ou governamental. Com efeito, isto provoca
um deslocamento da analise mais isolada da norma juridica para outra, em que sao
considerados os grandes objetivos perseguidos pelo Estado e a relacdo entre meios
e fins.?01 Este é o ponto de contato entre o Direito e a politica. Nesta linha, Fabio
Konder Comparato refere que, quando a legitimidade do Estado passa a fundar-se na
realizacdo de finalidades coletivas por meio de politicas publicas, caracteristica
propria do Estado Social,?%? o critério de classificacdo das funcdes estatais e, em
decorréncia, dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, passa a ser o das
politicas publicas ou programas de acdo governamental, o que, em decorréncia, exige
uma consequente reorganizacao das funcdes estatais, que passam a ser vistos por
uma nova perspectiva do principio da separacdo dos poderes.?%3

Para aclarar este ponto, faz-se uma breve incursdo na seara das politicas

publicas,?®* que sdo instrumentos de acdo do governo, uma evolucdo em relagcdo a

201 SUNDFELD Carlos Ari; ROSILHO, André. Direito e politicas publicas: dois mundos? In:
. Direito daregulagéo e politicas publicas. Séo Paulo: Malheiros Editores, 2014.
p. 46. Nao se pode descurar, entretanto, o valor do Direito, 0 modo como ele é construido e os perigos
que decorrem do modo de ser do direito.

202 Em oposi¢do ao individualismo do Estado Liberal, centrado na lei como expresséo da soberania
popular.

203 COMPARATO, Fabio Konder. Ensaio sobre o juizo de constitucionalidade de politicas publicas. In:
Revista de Informacé&o Legislativa, Brasilia, a. 35, n® 138, abr.-jun./1998. p. 44. Sobre este aspecto,
remete-se ao item 1.2.1 desta dissertagao.

204 A nocao de politicas publicas, em especial a expressdo “politica”, ndo deve ser confundida com
outras categorias juridicas, como o sdo principios, regras, direitos e obrigacdes, por exemplo. Esta
adverténcia esteia-se em Ronald Doworkin, que ao constatar que, em especial nos casos dificeis em
que os problemas conceituais parecem mais agudos, afirma que os juristas raciocinam e debatem com
base em padr6es que ndo funcionam como regras mas diferentemente, como politicas, principios e
outros padrfes. Deste modo, enquanto politica € o tipo de padrao que fixa um objetivo a ser alcancado,
que implica geralmente em uma melhoria em algum aspecto econdmico, politico ou social da
comunidade, principio € o tipo de padrao que deve ser observado porque € uma exigéncia de justica
ou equidade, ou alguma outra dimensao da moralidade, e que nao tem a funcao imediata de promover
ou assegurar uma situacdo econdmica, politica ou social considerada desejavel. DWORKIN, Ronald.
Levando os direitos a sério. Traducao de Nelson Boeira. 32 ed.. Sao Paulo: WMF Martins Fontes,
2010. p. 36. A partir das licdes de Ronald Dworkin, F4bio Konder Comparato sustenta que, na
argumentacao juridica, os principios tendem a estabelecer um direito individual, ao passo que as
politicas visam ao estabelecimento de uma meta ou finalidade coletiva. A partir desta ideia
esquematica, desenvolve uma andlise juridica para tornar operacional o conceito de politica. Assim, a
politica enquanto programa de agdo nao se caracteriza nem como norma, nem como ato, diferenciando-
se dos elementos da realidade juridica sobre os quais os juristas desenvolveram a maior parte das
suas reflex6es. Deste modo, a politica acaba por englobar as normas e os atos, revelando-se como
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ideia de lei em sentido formal, anterior ao constitucionalismo. Trata-se da passagem
do Estado legislativo para o Estado Constitucional, consubstanciando a transformagéo
do government by law em government by policies, que supde o exercicio combinado
de diversas tarefas que o Estado Liberal desconhecia completamente, como o
levantamento de informagdes precisas sobre a realidade e a formulacéo de objetivos
possiveis, organizando-se uma conjuncao de for¢as e/ou a mobilizacdo de recursos
(materiais, humanos, temporais, financeiros etc.) para a sua consecucdo. Em uma
palavra, é indispensavel o planejamento, que Fabio Konder Comparato qualifica como
estratégico, porque exige a eleicao prioritaria de fins ou objetivos comuns, bem como
a escolha dos meios ou instrumentos mais adequados a sua consecuc¢édo.?®> Maria
Paula Dallari Bucci afirma que, em uma perspectiva pratica e factual, a funcéo de
governar é o nucleo da ideia de politica publica.2%

As medidas de politicas publicas sao definidas por meio de normas e atos
juridicos. As normas e atos que as definem sdo, ao mesmo tempo, condicionados por
outras normas e outros atos, que precisam se conformar as limitacdes, exigéncias e
balizas do sistema juridico. Estas normas (definidoras de politicas publicas) objetivam
metas, resultados, fins axioldgicos a serem perseguidos e curados. Porém, muitas
vezes elas ndo especificam os meios a serem utilizados para o atingimento destas
metas, resultados ou fins axiolégicos, faltando-lhes a previsédo das hipéteses de acao,
ou seja, 0 antecedente da norma. Deste modo, na medida em que o Poder Legislativo
edita textos legais com baixa densidade reguladora, surgirdo lacunas juridicas que,
ao contrario do que afirma Andreas Krell,?°” ndo sdo espacos discricionarios
outorgados ao administrador, que o legitima a escolher os meios mais adequados para
a solucdo dos casos concretos, mas, sim, vacuos juridicos que dependem de
integracdo mediante remissdo ao sistema juridico, atividade eminentemente

interpretativa.

uma atividade, ou seja, um "conjunto organizado de normas e atos tendentes a realizacdo de um
objetivo determinado”. Partindo destas premissas, a politica se unifica pela sua finalidade, possuindo
fundamento de validade a partir da validade das leis e atos que a compdem. COMPARATO, Fabio
Konder. Ensaio sobre o juizo de constitucionalidade de politicas publicas. In: Revista de Informagao
Legislativa, Brasilia, a. 35, n® 138, abr.-jun./1998. p. 44-45.

205 COMPARATO, Fabio Konder. Ensaio sobre o juizo de constitucionalidade de politicas publicas. In:
Revista de Informacé&o Legislativa, Brasilia, a. 35, n® 138, abr.-jun./1998. p. 43.

206 BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito administrativo e politicas publicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2002.
P. 252.

207 KRELL, Andreas J. Discricionariedade administrativa, conceitos juridicos indeterminados e controle
judicial. In: Revista Esmafe: Escola da Magistratura Federal da 5° Regido. N° 8, dez./2004. p. 181-
182.
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O administrador tem, assim, na execuc¢ao das politicas publicas, pelo dever de
motivagdo do ato, o 6nus légico-argumentativo inerente a sua atividade, motivando a
interpretacdo conferida ao Direito — encargo este que se transfere ao Poder Judiciario
qguando do controle juridico destas politicas. Em qualquer caso, seja na atividade
administrativa, seja na judicial, a interpretacdo deve estar vinculada a Constituicdo em
geral e a seus fins em particular, que podem ser descritos como a realizagcdo da
dignidade humana e a promocéo e protecéo dos direitos fundamentais.?°® Ndo poderia
ser diferente, pois para a promocdo e a protecdo dos direitos fundamentais séo
necessarias omissdes e acdes estatais racionalmente fundamentadas na legalidade,
lato sensu.

Portanto, para materializacdo da saude, ndo basta a sua previsdo do texto
constitucional, nem apenas o reconhecimento da sua qualificacdo como direito
fundamental e direito social. E preciso, simultaneamente, que o Estado assuma de
forma explicita uma politica consequente e integrada as demais politicas econdmicas
e sociais que assegurem 0s meios que permitam efetiva-las. Centrado em uma
formulacdo juspolitica, garantida mediante o controle do processo de formulacao,
gestdo e avaliacdo nao sO pelos 6rgdos publicos a tanto encarregados, mas
especialmente pela sociedade, é que as politicas publicas poderdo concretamente
satisfazer o direito fundamental a saude.

Neste contexto, a Constituicdo, no Titulo VIII, que trata da ordem social,?%°
previu que esta tem como objetivo o bem-estar e a justica sociais. Mais adiante, no
artigo 194210, definiu que o direito a salde, juntamente com a previdéncia e a
assisténcia social, integra a seguridade social como um conjunto de iniciativas dos
Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegura-los.

Especificamente em relacdo ao direito & saude, o artigo 196 expressa que €
“direito de todos e dever do Estado”, o que vincula, na sua efetivacdo, toda a
sociedade brasileira em geral, e o Estado em particular, sendo garantida “mediante
politicas sociais e econémicas”, ou seja, por meio da agdo governamental planejada

por instrumentos legitimados constitucionalmente, como a adequacao das normas

208 BARCELLOS, Ana Paula de. Neoconstitucionalismo, direitos fundamentais e controle de politicas
publicas. In: Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, vol. 204, abr.-jun./2005. p. 94.

209 Constituicao, art. 193: “A ordem social tem como base o primado do trabalho, e como objetivo o
bem-estar e a justi¢a sociais.”

210 Constituigao, art. 194: “A seguridade social compreende um conjunto integrado de acdes de iniciativa
dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a
previdéncia e a assisténcia social.”
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setoriais ao principio da legalidade em sentido amplo (art. 23, inciso |, e art. 37, caput),
a participacdo social nos processos de deliberacdo dos quais resultem a decisdes
sobre a protecédo a saude (art. 198, inciso 1ll), o equilibrio do desenvolvimento e do
bem estar em ambito nacional (art. 23, paragrafo Unico). Estas politicas devem
combinar tanto a esfera social, quanto a econémica, ou seja,

Tudo isso terd em mira a “redugao do risco de doenga e de outros agravos”,
como agao preventiva da politica sanitaria, bem como o “acesso universal e igualitario
as agbes e servicos”, como principios fundamentais do Sistema Unico de Saude,
expressdo institucional da politica sanitaria no Brasil previsto no art. 198 da
Constituicao. Percebe-se que os principios basilares que alicercam o direito a saude
fundamentam o acesso irrestrito as acdes e servicos de saude por toda e qualquer
pessoa, independentemente da condicdo financeira, raca, cor, nacionalidade, sexo,
ou de qualquer outro atributo. Esses servicos se encontram em conexao com a
classificacéo subjetiva do direito a saude, que, conforme Marlon Alberto Weichert, as
acles, tanto no aspecto de prevenir, quanto no de curar, devem ser concebidas como
de livre acesso, sendo desenvolvidas para toda a populacdo, exceto quando
destinadas a um determinado grupo social, em fungdo de patologias especificas.?!*

Interpretando-se o dispositivo constitucional transcrito com 0s principios
fundamentais que regem as acdes e servicos publicos de saude, depreendem-se
como premissas estruturantes do Sistema Unico de Saude: (a) o principio da
universalidade, ou seja, basta ser cidadéo brasileiro para se ter acesso gratuito as
acOes e servicos de saude; (b) o principio da igualdade, segundo o qual o Poder
Publico deve oferecer condi¢des de atendimento igualitario para todos, determinando-
se o tipo de atendimento de acordo com o grau de complexidade da patologia, e ndo
com a condi¢do pessoal (fisica, econdmica, profissional etc.) do usuério; e (c) é
garantido ao cidadao o atendimento desde a prevencao até o mais dificil tratamento
de uma patologia, ndo excluindo nenhuma doenca.

Todas estas disposi¢cdes tem em mira a garantia do direito fundamental social
a saude que, conforme a parte final do art. 196 da Constituicdo, deve ser promovido,
protegido e recuperado, quando ameacado por qualquer agravo. Para tanto, a
Constituicdo previu que a oferta das acdes e servicos publicos de saude deve ser

realizada por meio de um sistema unico, regionalizado e hierarquizado, organizado

211 WEICHERT, Marlon Alberto. Salde e federacdo na Constituicdo brasileira. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2004. p. 158.
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com a participacdo de todos os entes federativo. Na sua estruturacdo, trouxe como
possivel a participacdo complementar da iniciativa privada. A compreensao de como

se estrutura este sistema e quais as suas competéncias € o que se passa a analisar.

2.1.2 Sistema Unico de Saude: entre a atuacdo exclusiva publica e a possivel
participagdo complementar da iniciativa privada na Constituigéo

A Constituicdo da Republica, no artigo 197, determina que as agfes e servicos
de saude sédo de relevancia publica, cabendo ao Poder Publico dispor, nos termos da
lei, sobre sua regulamentacdo, fiscalizacéo e controle, devendo sua execucao ser feita
diretamente ou através de terceiros e, também, por pessoa fisica ou juridica de direito
privado. Para melhor compreenséo da determinacéo constitucional, examinar-se-a o
texto de forma segmentada.

A ideia do que sejam ac0des e servicos de saude esta na propria Constituicao,
no artigo 200, em rol ndo exaustivo, que traz atividades destinadas a protecédo da
saude de modo bastante enfatico, sendo tanto englobadas pela vigilancia sanitaria e
epidemioldgica, quanto pelas acBes de controle e fiscalizacdo de procedimentos,
produtos e substancias de interesse para a saude e participar da producdo de
medicamentos, equipamentos, imunobiolégicos, hemoderivados e outros insumos; de
execucao de acdes de saude do trabalhador; de ordenacao da formacgao de recursos
humanos na area de saude; da participacao da formulacéo da politica e da execucao
das acdes de saneamento basico; do incremento do desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico e a inovacdo,?'? de fiscalizacéo e inspecdo de alimentos, compreendido o
controle de seu teor nutricional, bem como bebidas e dguas para consumo humano;
de participagéo do controle e fiscalizacdo da producéo, transporte, guarda e utilizacao
de substancias e produtos psicoativos, toxicos e radioativos; e da colaboragcdo na
protecdo do meio ambiente, nele compreendido o do trabalho.

Além disso, a Lei Complementar n° 141, de 13 de janeiro de 2012, que
regulamentou o 8§ 3° do art. 198 da Constituicéo para dispor sobre os valores minimos

212 A inovacao foi adicionada ao inciso V do artigo 200 da Constituicdo da Republica pela Emenda
Constitucional n° 85, de 26 de fevereiro de 2015, que atualizou o tratamento das atividades de ciéncia,
tecnologia e inovagdo. Neste sentido também foram alterados o inciso V do art. 23, que trata da
competéncia material comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios para
proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacado, a ciéncia, a tecnologia, a pesquisa e a
inovacgdo; e o inciso 1X do art. 24, que trata da competéncia legislativa concorrente entre Unido, Estados
e Distrito Federal para dispor sobre educacéo, cultura, ensino, desporto, ciéncia, tecnologia, pesquisa,
desenvolvimento e inovagao.
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a serem aplicados anualmente pelos entes federados em ac¢des e servicos publicos
de saude, dentre outras disposi¢cdes, determinou, no artigo 2°, critérios para a
definicdo do que sejam acdes e servicos de saude. Em primeiro lugar, € a observancia
dos principios da universalidade, da igualdade e da gratuidade (artigo 196). Em
segundo, a necessidade de as acdes e servicos estarem definidos nos respectivos
Planos de Saude de cada ente da federacdo, dando énfase ao planejamento
indispensavel da acdo governamental, com participacdo formal da sociedade nas
decisbes politicas adotadas. Por fim, que despesas de outras politicas ndo sejam
consideradas como proprias do setor, ainda que possam influenciar as condi¢des de
saude da populacéo. Nesta linha, a Lei Complementar n° 141/2012, no artigo 3°,

arrolou, exemplificativamente, o que sé@o as acdes e servicos de saude:

Art. 3° Observadas as disposi¢6es do art. 200 da Constituicdo Federal, do art.
6° da Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990, e do art. 2° desta Lei
Complementar, para efeito da apuragéo da aplicacdo dos recursos minimos
aqui estabelecidos, serdo consideradas despesas com acgfes e servigos
publicos de saude as referentes a:

| - vigilancia em saude, incluindo a epidemiolégica e a sanitaria;

Il - atenc&o integral e universal & saude em todos os niveis de complexidade,
incluindo assisténcia terapéutica e recuperacéo de deficiéncias nutricionais;
1l - capacitacéo do pessoal de satde do Sistema Unico de Saude (SUS);

IV - desenvolvimento cientifico e tecnoldgico e controle de qualidade
promovidos por instituicbes do SUS;

V - producao, aquisi¢do e distribuicdo de insumos especificos dos servigos
de saude do SUS, tais como: imunobioldgicos, sangue e hemoderivados,
medicamentos e equipamentos médico-odontolégicos;

VI - saneamento basico de domicilios ou de pequenas comunidades, desde
gue seja aprovado pelo Conselho de Saude do ente da Federagéao financiador
da acdo e esteja de acordo com as diretrizes das demais determinagfes
previstas nesta Lei Complementar;

VIl - saneamento béasico dos distritos sanitarios especiais indigenas e de
comunidades remanescentes de quilombos;

VIl - manejo ambiental vinculado diretamente ao controle de vetores de
doencas;

IX - investimento na rede fisica do SUS, incluindo a execu¢éo de obras de
recuperacao, reforma, ampliacéo e construcao de estabelecimentos publicos
de saude;

X - remuneragédo do pessoal ativo da area de salde em atividade nas acbes
de que trata este artigo, incluindo os encargos sociais;

Xl - acdes de apoio administrativo realizadas pelas instituicdes publicas do
SUS e imprescindiveis a execucao das a¢fes e servicos publicos de saude;
e

XII - gestéo do sistema publico de salude e operagéo de unidades prestadoras
de servigos publicos de saude.

Esta definicdo era reivindicada pelo setor saude desde a edicdo da Emenda
Constitucional n° 29, de 13 de setembro de 2000, que assegurou recursos minimos
para o financiamento das a¢fes e servigos publicos de saude, vinculando as receitas

de todos os entes federados para o Sistema Unico de Salde, com porcentagens
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minimas que deveriam ser investidas na area, além de alterar outros dispositivos. A
partir desta alteragdo constitucional, o ndo cumprimento das regras sobre
financiamento das acdes e servicos de saude permitiria a intervencédo da Unido nos
Estados-membros e no Distrito Federal?'3, conforme artigo 34, inciso VII, alinea “e”, e
dos Estados nos Municipios, conforme artigo 35, inciso Ill.

Faz-se um esclarecimento necessario sobre a Emenda Constitucional
n® 29/2000, que determinou que lei complementar devesse definir os percentuais
minimos de investimento em saude, antes de seguir na compreensao do que sejam
acoes e servicos de saude. Como visto, a exigéncia de lei complementar, determinada
em 13 de setembro de 2000, s6 foi atendida mais de uma década depois, em 13 de
janeiro de 2012, com a edicao da Lei Complementar n° 141. Durante este periodo,
valeram as regras do artigo 77 do Ato das DisposicBes Constitucionais Transitérias,
também modificado pela Emenda n° 29/2000, que determinavam que os Estados e o
Distrito Federal estavam obrigados a aplicar aplicar 12%?2'* e os Municipios e o Distrito

Federal 15%2'° do produto da sua arrecadacdo tributaria e dos valores recebidos da

213 E corrente a referéncia de que, de acordo com o artigo 34, inciso VI, alinea “e” da Constituicéo, a
intervencdo da Unido poderia se dar nos Estados-membros, no Distrito Federal e nos Municipios.
Contudo, o caput do dispositivo refere que a intervengdo no Municipio s6 pode ocorrer quando este
estiver localizado em Territério Federal, cuja possibilidade de criagédo esta no artigo 33 da Constitui¢éo.
Como se sabe, os Territérios Federais ainda ndo foram instituidos no pais.

214 O célculo engloba o Imposto de Transmissdo Causa Mortis e Doagéo, do Imposto sobre Circulagéo
de Mercadorias e Servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacéo e do Imposto
sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (artigo 155 da Constituigdo), além dos recursos oriundos
do produto da arrecadacdo do imposto da Unido sobre renda e proventos de qualquer natureza,
incidentes na fonte, sobre rendimentos pagos a qualquer titulo pelo Estado, suas autarquias e pelas
fundacgbes, e 21% do produto da arrecadacédo do imposto que a Unido instituir na forma do artigo 154,
inciso |, além dos valores obtidos da reparticdo de receitas tributarias pelo Fundo de Participagcédo dos
Estados, conforme previsto na Constituicdo, no artigo 159, inciso |, alinea "a". BRASIL. Constituicdo
(1988). Emenda Constitucional n° 29, de 13 de setembro de 2000. Brasilia: Presidéncia da Republica,
2000. [on-line] Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/emendas/emc/emc29.htm. Acesso em 02/01/2016.
Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) é constituido de 21,5% da arrecadacéo liquida (arrecadagao
bruta deduzida de restituicdes e incentivos fiscais) do Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer
Natureza (IR) e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1). BRASIL. Presidéncia da Republica.
Controladoria-Geral da Unido. Portal da Transparéncia. [on-line] Disponivel em:
http://www.portaldatransparencia.gov.br/glossario/DetalheGlossario.asp?letra=f. Acesso em
02/01/2016.

215 O calculo abrange o Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana, o Imposto de
Transmisséao "inter vivos", a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imoéveis, e de direitos reais sobre
imdveis (com excecao de garantia e cessao de direitos a sua aquisi¢cao), do Imposto sobre Servicos de
Qualquer Natureza, e do produto da arrecadacdo do imposto da Unido sobre renda e proventos de
gualquer natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos a qualquer titulo, por eles, suas
autarquias e fundac¢des municipais, bem como da transferéncia constitucional de recursos financeiros
da Uniao para os Municipios, previstos na Constituicao Federal no art. 159, inciso |, alinea “b”, por meio
do Fundo de Participagédo dos Municipios (FPM). BRASIL. Constituicdo (1988). Emenda Constitucional
n° 29, de 13 de setembro de 2000. Brasilia: Presidéncia da Republica, 2000. [on-line] Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc29.htm. Acesso em 02/01/2016. O
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reparticdo das receitas da Unido, e no caso dos Municipios, também a reparticdo das
receitas estaduais. No entanto, para a Unido, determinou que, no ano 2000, a
aplicacao de recursos corresponderia ao montante empenhado em a¢des e servicos
publicos de saude no exercicio financeiro de 1999 acrescido de, no minimo, cinco por
cento, valor que deveria ser corrigido pela variacdo nominal do Produto Interno Bruto,
de 2001 a 2004. A partir de 2005 e durante todo o periodo em que houve omissao
legislativa em relacdo a lei complementar referida no § 3° do art. 198 da Constituicéo,
essas regras permaneceram validas.

Com efeito, dois pontos causavam intriga aos gestores publicos de saude: a
nao vinculacdo de receitas no orcamento da Unido em percentual minimo, como feito
para Estados, Distrito Federal e Municipios, e a definicdo de acbes e servicos publicos
de saude, para fins de célculo dos valores respectivamente aplicados, a fim de verificar
0 atendimento da imposi¢éo constitucional sobre o orgamento.

O primeiro aspecto foi resolvido apenas em 2015, quando editada a Emenda
Constitucional n°® 86, de 17 de marco, que alterou os artigos 165, 166 e 198 da
Constituicao, para tornar obrigatéria a execucao da programacao orcamentaria — o
que ficou popularmente conhecido como or¢amento impositivo — tendo o efeito de

determinar que o Poder Executivo execute as emendas parlamentares?'6, bem como

Fundo de Participagdo dos Municipios é constituido de 22,5% da arrecadacao liquida (arrecadacéo
bruta deduzida de restituicdes e incentivos fiscais) do Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer
Natureza (IR) e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1). A distribuicdo dos recursos aos
Municipios é feita de acordo com o nimero de habitantes. Sao fixadas faixas populacionais, cabendo
a cada uma delas um coeficiente individual. O minimo é de 0,6 para municipios com até 10.188
habitantes e 0 maximo é 4,0 para aqueles acima 156 mil. Os critérios atualmente utilizados para o
célculo dos coeficientes de participacéo estdo baseados no Cédigo Tributario Nacional e no Decreto-
Lei 1.881/81. Do total de recursos, 10% s&o destinados as capitais, 86,4% para os demais municipios
e o0s 3,6% restantes vao para um fundo de reserva que beneficia os municipios com populagéo superior
a 142.633 habitantes (coeficiente de 3.8), excluidas as capitais. BRASIL. Presidéncia da Republica.
Controladoria-Geral da Unido. Portal da Transparéncia. [on-line] Disponivel em:
http://www.portaldatransparencia.gov.br/glossario/DetalheGlossario.asp?letra=f. Acesso em
02/01/2016.

216 Emenda parlamentar € a expressao que designa uma das modalidades de transferéncias
voluntarias, definidas estas como a entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente de
federacdo ou a entidades privadas sem fins lucrativos, a titulo de cooperacédo, auxilio ou assisténcia
financeira que ndo decorra de determinacdo constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico
de Saude, nos termos do artigo 25, da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. Em uma
acepcdo mais ampla, o Portal da Transparéncia define transferéncias voluntarias como o Portal da
Transparéncia Publica, na internet, as transferéncias voluntarias “[...] s&o recursos financeiros
repassados pela Unido aos Estados, Distrito Federal e Municipios em decorréncia da celebracéo de
convénios, acordos, ajustes ou outros instrumentos similares cuja finalidade é a realizagdo de obras
elou servigos de interesse comum.” As transferéncias voluntarias podem ser classificadas de acordo
com a sua origem, se por demanda espontédnea e demanda induzida. Na primeira, a contemplacdo do
Estado, Municipio, Distrito Federal ou entidade privada sem fins lucrativos ocorrera por meio de
proposta do Poder Executivo Federal, ou seja, ja havera previsdo dos recursos para a consecugéo do
objeto no projeto de lei orcamentaria a ser encaminhado ao Congresso Nacional. Na segunda, os
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apliqgue, no minimo, em faixas progressivas, no primeiro ano apds a promulgacéo da
Emenda n° 86/2015, ou seja, 13,2% em ac¢bes e servigos publicos de saude. Esse
percentual vai aumentando anual e progressivamente, sendo para 2017, 13,7%; para
2018, 14,1%; para 2019, 14,5%; até chegar, em 2020, no patamar de 15%, sendo este
o minimo a ser aplicado pela Unido a partir de entéo.

J& o segundo, foi atendido pela Lei Complementar n°® 141/2012, que previu,
como se disse, 0 que sdo consideradas acfes e servicos publicos de saude, para
efeitos de calculo de aplicacdo dos montantes minimos de receita, nos termos da
Constituicdo. Porém, mais do que isso e tdo importante quanto, a referida Lei definiu,
também, o que ndo sao acdes e servigos publicos de saude:

Art. 4° N&o constituirdo despesas com acgdes e servigos publicos de saude,
para fins de apuracdo dos percentuais minimos de que trata esta Lei
Complementar, aquelas decorrentes de:

| - pagamento de aposentadorias e pensdes, inclusive dos servidores da
salde;

Il - pessoal ativo da area de saude quando em atividade alheia a referida
area;

Il - assisténcia a saude que nao atenda ao principio de acesso universal,

IV - merenda escolar e outros programas de alimentacdo, ainda que
executados em unidades do SUS, ressalvando-se o disposto no inciso Il do
art. 3°;

V - saneamento basico, inclusive quanto as ac¢des financiadas e mantidas
com recursos provenientes de taxas, tarifas ou pregos publicos instituidos
para essa finalidade;

VI - limpeza urbana e remocao de residuos;

VII - preservacéo e correcdo do meio ambiente, realizadas pelos 6rgdos de
meio ambiente dos entes da Federacdo ou por entidades né&o
governamentais;

Senadores e Deputados Federais prop6em alteracdes ao projeto de Lei Orgamentaria Anual (LOA)
apresentado pelo Chefe do Poder Executivo. Tais propostas de alteragcdes ocorrem por meio de
emendas parlamentares (de onde a denominacao usual), nas hipéteses em que tais forem cabiveis,
observando-se as restricdes impostas pela Constituicdo da Republica, no art. 166, § 3°. Os entes
publicos e privados interessados em obter recursos federais para o atendimento de necessidades
locais, de acordo com essa sistematica, precisam, em primeiro lugar, identificar as caréncias e as
prioridades a serem atendidas, para, apos, buscar, no 6rgdo ou entidade apropriado, 0s recursos
necessarios para implementar o projeto desejado. E importante, nesse norte, considerar que o Governo
Federal realiza cortes contingenciais nos recursos previstos no orcamento, o que afetava diretamente
as emendas parlamentares. Além dos prejuizos as politicas publicas de desenvolvimento do pais, esta
pratica do Governo Federal acarretava efeitos politicos indesejados aos senadores ou deputados
federais que tinham a iniciativa da emenda, porque o recurso previsto no Orcamento-Geral da Unido
para determinado ente federado ou pessoa juridica de direito privado sem fins lucrativos acabava néo
chegando aos cofres do destinatario. Em outra oportunidade, referi que essa realidade afetava a
integridade do sistema federativo, dado que as rela¢gdes intergovernamentais acabam sendo fundadas
em repasses de recursos do orcamento da Unido, que, por sua vez, ciente dessa dependéncia
financeira dos entes federados, controlava, por meio de decisGes tomadas no ambito de érgaos e
entidades federais, ndo raro condicionadas por circunstancias partidarias e eleitorais, as politicas
publicas de Estados e Municipios. Deste modo, ha tempos o total de gastos destes entes passou a ser
definidos ndo pelas suas receitas proprias, mas pela capacidade de obter recursos através de
mecanismos de descentralizacao financeira da Unido, inclusive das transferéncias voluntérias.
JANOVIK, Ana Maria. Transferéncias voluntarias. In: Interesse publico, Belo Horizonte, vol. 16, n° 86,
jan.-fev./2014. p. 113-132.
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VIII - acdes de assisténcia social;

IX - obras de infraestrutura, ainda que realizadas para beneficiar direta ou
indiretamente a rede de salde; e

X - acBes e servicos publicos de salde custeados com recursos distintos dos
especificados na base de célculo definida nesta Lei Complementar ou
vinculados a fundos especificos distintos daqueles da saude.

Com a definicdo do que séo e do que ndo séo acdes e servicos publicos de
saude, o legislador nacional limitou a discricionariedade administrativa na definicao
das despesas realizadas com saude. Antes da edicdo da Lei Complementar
n® 141/2012 eram comuns discussfes quanto a este aspecto, especialmente para
demonstrar, financeira e contabilmente, o atingimento dos percentuais minimos de
aplicacao da receita definidos pela Emenda Constitucional n® 29/2000. Ao passo que,
de certo modo, esse problema foi resolvido, outro continua inconcluso e merece maior
atencao dos estudiosos da area, que € relativo a qualidade dos gastos efetuados com
aclOes e despesas com saude publica. Apesar da importancia, este viés ndo sera
objeto de andlise nesta dissertacao, pela limitacdo do tema proposto.

Assim, quando a Constituicao, no artigo 197, determina que sao de relevancia
publica as acles e servicos de saude, é possivel, por meio de uma interpretacéo
sistematica, que tenha em mira buscar no proprio ordenamento juridico uma diretriz
hermenéutica, depreender quais sao as atividades relevadas, pela sua importancia,
que devem ser objeto das politicas publicas voltadas a cumprir a promessa
constitucional de que o Estado, por dever, assegurara a saude a todos.

No sentido corrente, relevante € aquilo que € essencial, indispensavel, de
grande valor,?!” ao passo que publico é relativo ao povo, a sociedade, ao governo, ou
melhor, que é comum a todos.?'® Em um viés juridico, a expresséo "relevancia publica"
pode ser entendida em diversas acepc¢oes, tais como: (a) qualidade da fungéo publica,
enguanto dever-poder que regra a garantia da saude pelo Estado, (b) natureza juridica
de direito publico subjetivo da saude, do que decorre uma série de interesses na sua
realizacdo (publicos, difusos, coletivos e individuais homogéneos), (c) limite da
indisponibilidade, tanto pelo Estado, quanto pelo proprio individuo, (d) ideia de que o

interesse primario do Estado corresponde a garantia plena do direito a saude, sendo,

217 HOUAISS, Antonio; VILLAR, Mauro de Salles. Relevante. In; INSTITUTO ANTONIO HOUAISS DE
LEXICOGRAFIA. Banco de Dados da Lingua Portuguesa S/C Ltda.. Dicionario Houaiss de Lingua
Portuguesa. Rio De Janeiro: Objetiva, 2009. p. 1.639.
218 HOUAISS, Antonio; VILLAR, Mauro de Salles. Publico. In: INSTITUTO ANTONIO HOUAISS DE
LEXICOGRAFIA. Banco de Dados da Lingua Portuguesa S/C Ltda.. Dicionario Houaiss de Lingua
Portuguesa. Rio De Janeiro: Objetiva, 2009. p. 1.574.
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suas acoes e servigos, sempre de interesse secundario, sé se legitimando quando
imbuidas do interesse primério e, por fim, o que poderia sintetizar todas as ideias
anteriores, (e) o traco de essencialidade que marca as a¢des e servicos de saude para
a efetivacdo do direito a saude.?*®

Além de afirmar que as agdes e servigcos publicos de saude séo de relevancia
publica, o dispositivo constitucional estabelece que compete ao Poder Publico dispor,
nos termos da lei, sobre a sua regulamentacéo, fiscalizacédo e controle,??° o0 que nédo
diz respeito apenas ao sistema publico de saude, mas também ao privado,
denominado complementar, 0 que denota que, neste aspecto, 0S responsaveis
estardo sujeitos a regulamentacéo, a fiscalizacéo e ao controle do Estado.??!

219 FERRAZ, Antonio Augusto Mello de Camargo; BENJAMIN, Antonio Herman de Vasconcellos. O
conceito de "relevancia publica" na Constituicdo Federal. In: Revista de Direito Sanitério, vol. 5, n° 2,
jul./2004. p. 77-89. [on-line] Disponivel em: http://www.revistas.usp.br/rdisan/article/view/80685.
Acesso em 02/01/2016.

220 Apesar da vagueza das expressoes “regulamentacado, fiscalizagcdo e controle”, cumpre, para o
desenvolvimento do raciocinio exegético da norma juridica, tentar apresentar alguns contornos acerca
do significado dessas palavras no contexto em que se apresentam. Regulamentacdo € expressao
relativa a instituicdo de normas ou de regras relativas ao funcionamento de algo ou execuc¢éo de atos.
Na area da salde, a funcéo de regulamentacgéo cabivel ao Poder Publico, nos termos da lei, refere-se
a edicdo de regras suplementares ou subsidiarias que instituem, praticamente, o modo de se
conduzirem as matérias ja tratadas na ConstituicAo e nas leis ordinarias. Disso decorre que a
regulamentacdo ndo importa na instituicdo de novas regras, mas apenas a de estabelecer a forma ou
a conduta prética para execugdo de norma ja prevista na legislagdo. Logo, sdo as unidades de dire¢ao
do SUS, em cada esfera de governo, conforme determinado pelo art. 9° da Lei n® 8.080/1993, que terdo
a funcdo de regulamentar as acdes e servigos publicos de salde, observada, evidentemente, a
reparticdo de competéncias legislativas e materiais definida na prépria Constituicdo da Republica, em
especial no art. 23, inciso I, art. 27, inciso Xll e art. 30, incisos | e Il. J& a fiscalizacdo é o exame ou a
verificacdo exercida sobre a execucdo de algo, para garantir a conformidade com as regras
previamente estabelecidas. Trata-se da inspe¢do permanente a que se submetem os executores de
acles e os prestadores de servigos de salde, que tanto pode ser realizada diretamente pelas unidades
diretoras do SUS, quanto pelos servicos e agentes de fiscalizagdo integrantes da estrutura
administrativa de cada esfera federativa, como parte do poder de policia estatal, como um dos meios
de realizacgéo eficaz do controle. Por fim, o controle pode ser entendido como o exercicio de autoridade
do Poder Publico para manter sob o dominio da sua agao reguladora e fiscalizatoria as agdes e servigos
de saude. Enquanto a fiscalizacao ¢ atividade pratica e rotineira, o controle é a autoridade que a atribui
e legitima, podendo-se, inclusive, dizer que a fiscalizagdo € espécie de controle, enquanto género.
Evandro Martins Guerra afirma que o controle € poder-dever determinado em lei, ndo podendo ser
renunciado ou postergado, sob pena de responsabilizacéo por omissdo do agente infrator, que tem por
escopo garantir atuacdo conforme os modelos desejados e anteriormente planejados, gerando uma
afericéo sistematica. GUERRA, Evandro Martins. Os controles externo e interno da Administragcao
Publica. 22 ed.. Belo Horizonte: Férum, 2005. p. 90. Esta atividade, sob o enfoque da saude, é realizada
tanto na forma de controle administrativo, exercido pela prépria Administracdo Publica sobre seus atos
e decorrente dos principios da hierarquia e da autotutela, de forma ex officio ou provocada, visando ao
reexame dos atos que pratica, quanto sobre os atos de agentes privados que atuam no setor sanitério,
entdo, atuando mais propriamente por meio da fiscalizagdo. HOUAISS, Antonio; VILLAR, Mauro de
Salles. Controle; Fiscalizagdo; Regulamentacdo. In: INSTITUTO ANTONIO HOUAISS DE
LEXICOGRAFIA. Banco de Dados da Lingua Portuguesa S/C Ltda.. Dicionario Houaiss de Lingua
Portuguesa. Rio De Janeiro: Objetiva, 2009. p. 541; 900 e 1.636.

221 PIVETTA, Saulo Lindorfer. Direito fundamental a saude: regime juridico, politicas publicas e
controle judicial. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014. p. 182.
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A competéncia do poder publico para regulamentar, fiscalizar e controlar pode
ser compreendida em duas vertentes distintas. A primeira, relativa ao setor publico,
relativamente a efetividade do direito fundamental e social a saude por meio de
politicas publicas, como visto, que dependem de normas e atos juridicos que os insira
no ordenamento juridico, permitindo que o governo®? ordene e execute
estrategicamente as multiplas atividades relacionadas a salde. A segunda,
relacionada ao setor privado, que embora tenha livre iniciativa para a prestacao dos
servicos de saude — nos termos da parte final do proprio artigo 197, bem como do
artigo 199, § 1° que sera analisado adiante —, ndo o faz como uma atividade
econdmica inteiramente livre, mas, pelo contrario, submetida aos controles estatais.???
Neste particular, a politica sanitaria atrai 0s principios gerais da atividade econémica
gue, de acordo com o artigo 170, é fundada na valorizagcédo do trabalho humano e na
livre iniciativa, tendo por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames
da justica social, aspecto no que converge com a disciplina constitucional da saude.
Para mais além, a regulamentacao, a fiscalizacdo e o controle convergem com o artigo
174 da Constituicdo, que determina ao Estado, na condicdo de agente normativo e
regulador da atividade econémica, exercer, na forma da lei, a fiscalizagéao, o incentivo
e o planejamento, que é determinante para o setor publico e indicativo para o

privado.??4

222 COMPARATO, Fabio Konder. Ensaio sobre o juizo de constitucionalidade de politicas publicas. In:
Revista de Informac&o Legislativa, Brasilia, a. 35, n° 138, abr.-jun./1998. p. 44. Na obra intitulada
"Um quadro institucional para o desenvolvimento democratico”, o autor analisa as instituicées politicas
do pais sob os aspectos da ordenacdo normativa, na vigéncia da Constituicdo de 1967 (e Emenda
Constitucional n° 1/1969), em fun¢do dos valores democraticos, aduzindo que no Estado moderno (em
oposicdo ao Estado de Direito Liberal), o Executivo se encarrega tanto da formulacdo quanto da
execucao das politicas, sem sofrer, neste ponto, o0 menor controle dos Poderes Legislativo e Judiciério,
desde que, na execucado desta atividade, ndo viole o quadro constitucional de competéncias, que é
alterado com o refor¢o das prerrogativas do préprio Poder Executivo, como o poder de iniciativa de leis,
com prazo limitado de apreciagdo pelo Congresso Nacional, quando em regime de urgéncia,
competéncia para edicdo decretos-leis e poder regulamentar autbnomo, que inclui muitas regras
primarias editadas pelos 6rgdos normativos da Administragdo direta ou indireta. COMPARATO, Fabio
Konder. Um quadro institucional para o desenvolvimento democratico. In: JAGUARIBE, Hélio. et al.
Brasil, sociedade democratica. Rio de Janeiro: J. Olympio, 1985. p. 393-432. Apesar de a critica ser
feita antes da vigéncia da Constituicdo de 1988, é em tudo atual, dado que a “legislagdo executiva”,
como denomina o autor, continua sendo um grande trunfo do Poder Executivo para, isoladamente,
definir agBes governamentais para a satisfacéo de direitos fundamentais.

223 BARCELOS, Ana Paula de. Artigos 196 a 200. In: BONAVIDES, Paulo; MIRANDA, Jorge; AGRA,
Walber de Moura (Coordenadores cientificos). PINTO FILHO, Francisco Bilac; RODRIGUES JUNIOR,
Ot4vio Luiz. Comentérios & Constituicdo Federal de 1988. Rio de Janeiro: Forense, 2009. p. 2.179.
Tanto € assim que, no Brasil, foram criadas duas autarquias para cumprir tal finalidade: a Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) e a Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS),
encontrando-se, o setor, fortemente submetido a regulagdo estatal.

224 Trata-se de uma intervencgédo estatal indireta na economia, tanto por meio da criagdo de normas,
guanto pela regulacao publica sobre os agentes de mercado. Quaisquer das formas previstas para que
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A parte final do artigo 197 da Constituicdo determina que a execucéo das agdes
e servi¢cos de saude deve ser realizada diretamente pelo Poder Publico ou através de
terceiros e, também, por pessoa fisica ou juridica de direito privado. Assim, em
principio, compete ao Estado (Unido, Estados-Membros, Distrito Federal e Municipios)
estabelecer as politicas publicas em relacdo a saude, que seréo observadas por todos
agueles que se dedicarem a prestacao desses servigcos, podendo a sua execucao ser
feita por terceiros, ainda que submetidos ao regime de direito privado.

De forma sistematizada, a Constituicdo prevé trés maneiras de prestacdo de
servicos de saude: diretamente pelo Poder Publico, por meio de 6rgdos da
Administracéo direta ou de entidades da Administracdo indireta; indiretamente, por
meio de pessoas de direito privado, que podem patrticipar do sistema publico de forma
complementar; e independentemente por meio de pessoas fisicas ou juridicas de
direito privado sem relacdo com o Estado, sob o regime de direito privado, sujeito,
como se disse, a regulamentagéo, controle e fiscalizagéo publicos.??°

Na execucdo das acdes e servi¢os publicos de saude, direta ou indiretamente
— ponto que interessa ao objeto deste estudo —, a Constituicdo, no artigo 198,

determinou que “integram uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem um

essa intervencéo aconteca dependerdo, contudo, da forma disciplinada em lei. Roberto Ferreira, ao
comentar esse dispositivo, esclarece o &mbito de abrangéncia de cada uma das fun¢fes previstas no
caput do art. 174 da Constituicdo. No ambito da fiscalizacdo, compete ao Estado criar estruturas
administrativas especializadas para acompanhar o funcionamento de todas as espécies de processos
econdmicos no mercado nacional. O Estado deve atender a objetividade econ6mica operacional da
atividade empresarial, exercendo o poder de policia e assegurado o devido processo administrativo No
ambito do incentivo, cabe ao Estado exercer uma funcéo reguladora, que auxilia a formulagcdo de
processos de desenvolvimento econdmico dos setores empresariais e de categorias de empresas, para
0 que deve executar acdes publicas especiais, seja por meio de politicas de incentivos fiscais, seja pelo
financiamento empresarial para aperfei¢coar a eficiéncia do uso de recursos e insumos, alavancando
sustentabilidade econdmica das empresas e o aprimoramento dos processos de inovagdo nos
mercados. Por fim, no &mbito do planejamento, a competéncia estatal é no sentido da execucéo de
planos econémicos publicos, que sé@o especializados e dirigidos a determinados setores ou espécies
de mercado. Neste aspecto, a Constituicdo fez uma distingdo entre o carater determinante e o carater
indicativo dessa espécie de intervencdo econdmica indireta. Enquanto o planejamento econdmico
estatal € determinante na atividade empresarial publica, sera indicativo na atividade empresarial
privada. FERREIRA, Roberto. Arts. 170 a 181. In: Constituicdo Federal Interpretada artigo por
artigo, paragrafo por paragrafo. MACHADO, Costa (Org.); FERRAZ, Anna Candida da Cunha
(Coord.). 42 ed.. Sao Paulo: Manole, 2013. p. 907-908. Como se V&, o objetivo dessa atuacdo estatal é
viabilizar o desenvolvimento econémico, com dois escopos fundamentais: resguardar o mercado das
tendéncias de concentracdo de riquezas e garantir a realizacdo dos fins da ordem constitucional,
propiciando vida digna aos cidaddos e realizando a justica social por meio dos principios gerais da
atividade econbmica, elencados, em especial, no art. 170 da Constituicdo. Neste aspecto, cabe
salientar que, no Brasil, a ordem econdmica ndo possui um carater dirigista, por parte do Estado. Assim,
afora nos casos em que a Constituicdo expressamente prevé competéncias para o Poder Publico, como
na saude, especificando restringirem-se a regulamentacao, a fiscalizagdo e ao controle, a intervengdo
s6 ocorrera em carater de excecao, para garantir a protecao do mercado e a livre concorréncia.

225 PIVETTA, Saulo Lindorfer. Direito fundamental a salde: regime juridico, politicas publicas e
controle judicial. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014. p. 183.
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sistema Unico”. E bom lembrar que a estruturacdo de um sistema de salde Unico,
publico e oficial foi formalmente assegurada na Constituicdo da Republica, de 1988,
como resultado da Reforma Sanitaria, que desde a década de 70 propugnava a
alteracéo da oferta de servicos de saude, que era ofertada basicamente por meio da
assisténcia médica curativa, vinculada fortemente ao setor privado, extremamente
dispendioso ao erario, dado o caréter lucrativo das organizacbes prestadoras de
servico, 0 que implicava em um modelo "assistencial excludente, discriminatorio,
centralizador e corruptor".??6 Era, por conseguinte, uma sistematica pouco resolutiva
e eficaz, que gerava descrédito na populacdo brasileira.

Esse movimento ambicionava universalizar o direito a saude, compreendida
como qualidade de vida. Pretendia um modelo de atencdo com énfase na
integralidade. O momento expressivo da Reforma Sanitéria foi, como referido no breve
apanhado histérico que introduziu este capitulo, a 82 Conferéncia Nacional de Saude,
de 1986, em cuja oportunidade foi debatida a reforma mais completa do setor saude,
pactuado o seu encaminhamento para a Assembleia Nacional Constituinte, que
inscreveu as propostas no texto da nova Constitui¢éo.??’

A ideia, na época, era que se promovesse a reestruturacdo do Sistema
Nacional de Saude, de que tratava a Lei n® 6.229, de 17 de julho de 1975, resultando
na criacdo de um Sistema Unico de Saude que, de fato, representasse a construcéo
de um novo arcabouco institucional, em primeiro lugar, tornando independentes a
salude e a previdéncia para, entdo, garantir a unicidade de comando em todos os
niveis da Federacao na efetivagdo da politica sanitaria.

Este novo sistema publico, no que tange a organizacdo dos servigos, estaria
pautado na descentralizacdo da gestdo, na integralizacdo das acles (visando a
superacédo da dicotomia "preventivo-curativo”), na unidade na conduc¢éo das politicas
setoriais, na regionalizacédo e hierarquizacdo das unidades prestadoras de servicos,
na participacdo da populacdo, através de suas entidades representativas, na
formulag&o da politica, no planejamento, na gestdo, na execucao e na avaliagdo das
acOes de saude, no fortalecimento do papel do Municipio, na introducéo de praticas

alternativas de assisténcia a saude, no ambito dos servigos, possibilitando ao usuario

226 CONFERENCIA NACIONAL DE SAUDE, 82. 1986, Brasilia. Relatoério final. [on-line] Disponivel em:
http://conselho.saude.gov.br/biblioteca/relatorios/relatorio_8.pdf. Acesso em 02/01/2016.

227 AGUIAR, Zenaide Neto. Antecedentes Historicos do Sistema Unico de Salde — breve histéria da
politica de salde no Brasil. In: (Org.). SUS: Sistema Unico de Salide — antecedentes,
percurso, perspectivas e desafios. Sdo Paulo: Martinari, 2015. p. 36-37.
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o direito democrético de escolher a terapéutica preferida. O principal objetivo destas
pautas era a expansao e o fortalecimento do setor estatal em ambito federal, estadual
e municipal, tendo como meta uma progressiva estatizacao do setor.

Desta forma, o setor privado se subordinaria ao papel diretivo da acao estatal,
0 que provocava uma ruptura com a realidade de entdo. Neste giro conceitual dos
servicos de saude ofertados pelo Estado, entendia-se como viavel, justo e socialmente
desejavel uma maior participacdo do setor pubico como prestador de servicos. Isso
demandaria o aprimoramento de seus procedimentos gerenciais, de forma que se
pudesse trabalhar com maior eficiéncia, consequentemente aumentando o grau de
resolubilidade, satisfazendo as necessidades da populacao.

Se este era o ideal a ser perseguido com a nova Constituicdo, como seria a
implantacdo do sistema publico e a sua articulacdo com a iniciativa privada? A 82
Conferéncia Nacional de Saude acordou consensualmente sobre a proposta de
estatizacao progressiva, na medida em que houvesse o fortalecimento e a expansao
do setor publico, ficando claro que a participacéo do setor privado deveria ocorrer sob
o carater de servico publico concedido.??® O que de imediato deveria acontecer era a
implantacdo de um novo relacionamento entre o setor publico e o setor privado, de
acordo com o qual as acdes e servicos ofertados a populacdo fossem regidos por
normas de direito publico, e ndo de direito privado. Assim, os estabelecimentos
privados que prestassem servicos ao INAMPS, na época, ficavam obrigados a
estabelecer um novo contrato, com clausulas padrdo regidas pelos principios de
direito publico, passando, o servico privado, a ser concessionario do servi¢o publico.
As novas relacBes juridicas que fossem entabuladas deveriam possibilitar a
intervencao governamental — que poderia chegar, inclusive, na expropriacdo de bens
toda vez que fosse caracterizada fraude ou conduta dolosa do prestador privado. O
objetivo deste novo formato era assegurar instrumentos de protecéao da sociedade que
fossem similares a outros ja adotados nas relacbes do governo com outros setores,
como a intervencdo e a encampacao previstas na Lei n°® 8.987, de 13 de fevereiro de
1995, que disciplina o regime de concesséo e permissao da prestacédo de servigos

publicos, conforme o artigo 175 da Constituicdo.22°

228 CONFERENCIA NACIONAL DE SAUDE, 82. 1986, Brasilia. Relatorio final. [on-line] Disponivel em:
http://conselho.saude.gov.br/biblioteca/relatorios/relatorio 8.pdf. Acesso em 02/01/2016.
229 Constituigao, art. 175: “Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de
concessao ou permissao, sempre através de licitacdo, a prestacao de servigos publicos.”
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Contextualizado o cenario da época, volta-se ao artigo 198 da Constituicao, que
acolheu as aspiracdes pela mudanca de paradigma no que tange ao direito a saude e
determinou que, na primeira parte, “As agdes e servigos publicos de saude integram
uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema unico”. Na segunda
parte, definiu que este sistema é organizado por diretrizes, as quais foram definidas
nos incisos |, 1l e lll, que preveem, respectivamente, a descentralizagdo, com direcao
Unica em cada esfera de governo; o atendimento integral, com prioridade para as
atividades preventivas, sem prejuizo dos servigos assistenciais; e a participacdo da
comunidade.

Quanto a parte inicial do artigo 198 da Constituicdo, o primeiro elemento
importante a ser compreendido é o de rede regionalizada e hierarquizada, que sao
diretrizes organizativas que visam imprimir racionalidade ao funcionamento do
Sistema Unico de Saude.

A regionalizag&o indica o objetivo de distribuicdo dos recursos assistenciais no
territdrio, com base nas caracteristicas populacionais, de modo que se possa
promover a integracdo das acdes e dos servicos de forma que garanta acesso
oportuno, continuidade do cuidado e economia de escala.?®®* No bojo da
regionalizacdo, insere-se a descentralizacdo, com énfase na municipalizacdo da
gestdo dos servicos e acbes de saude, com cooperacdo dos demais entes
federados,?3! o que guarda consonancia com a competéncia municipal prevista no
inciso VII do artigo 30.2%? Deste modo, no que tange ao aspecto politico-administrativo

do Sistema Unico de Saude, a sua base é o Municipio, que tem a grande

230 VASCONCELOQOS, Cipriano Maia de; PASCHE, Dario Frederico. O sistema Unico de saude. In:
CAMPOS, Gastao Wagner de Sousa et al (Orgs.). Tratado e saude coletiva. 22 ed.. Rio de Janeiro:
FIOCRUZ, 2008. p. 536.

231 O Sistema Unico de Salde exige, na sua estruturacio, que todos os servicos de todos os entes
federativos sejam integrados através de uma rede de servigos Unica, capaz de garantir ao individuo a
integralidade da sua saude. Na condicao de Estado federal, conforme artigos 1° e 18 da Constitui¢éo,
esta estrutura tem como fundamento uma interdependéncia dos entes federativos na garantia do direito
a saude. Como ndo ha uma explicitagédo clara do que cada ente federado deve concretamente fazer
dentro desta rede, no texto constitucional, muitas sé@o as dificuldades juridico-administrativas, tanto na
organizacdo, quanto na operacao do sistema. Disso decorre uma necessidade de colaboracéo, que
viabilize o atingimento dos objetivos constitucionais e legais, exigindo a unido dos servicos com a
racionalizacéo dos recursos. De acordo com Lenir Santos, esta "rede interfederativa se caracteriza pela
necessidade de haver, no SUS, gestdo intergovernamental, e ndo apenas relagées entre 0s governos.
Na salde, é imperioso haver gestao compartilhada, planejamento integrado e financiamento tripartite".
SANTOS, Lenir. SUS: Desafios politico-administrativos da gestéo interfederativa da salde:
regionalizando a descentralizacdo. 2012. 266 p. Tese (Doutorado em Politica, Planejamento e
Gestdo em Sauide). Programa de Pés-Graduagdo em Saude Coletiva. Faculdade de Ciéncias Médicas
da Universidade Estadual de Campinas. Campinas, 2012.

232 Constituigao, art. 30: “Compete aos Municipios: [...] prestar, com a cooperagdo técnica e financeira
da Uniao e do Estado, servigos de atendimento a saude da populagdo;”.
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responsabilidade pela prestacao direta de parte consideravel dos servi¢os, de acordo
com o nivel de gestdo pactuado dentro do sistema. Soma-se a diretriz da
descentralizacdo o imperativo de direcdo Unica em cada esfera de governo, previsto
no inciso | do artigo 198, que objetiva a superacao da desarticulacéo entre os servicos,
existente antes da Constituicdo de 1988, bem como a estruturacdo da coordenacéo
das acbes sob direcdo de um Unico gestor em cada espaco institucional, ou seja, o
secretario municipal em ambito local, o secretario estadual no ambito do Estado, o
ministro da saude no ambito da Uni&o.

A hierarquizacao, por sua vez, tem o objetivo de ordenar o sistema por niveis
de atencéo, estabelecendo fluxos assistenciais, valorizando a atencéo basica,?* que
oferta o contato com a populacdo em determinada base territorial, consistindo nos
servicos de uso mais frequente. Esta diretriz esta relacionada com a organizac¢ao dos
servicos de saude, que devem ser prestados pelos trés entes da Federacdo a partir
de uma reparticdo de competéncias.?®* Neste sentido, a atencédo basica deve ser
desenvolvida com o0 mais alto grau de descentralizacdo, que permite o
desenvolvimento de relacbes de vinculo e responsabilizacdo entre profissionais de
salde e a populacdo, o que se alinha com a integralidade da atencdo, com a
continuidade das agdes e servigos e com a oferta de cuidado permanente (inciso Il do
artigo 198).23%

233 O Ministério da Salde editou a Portaria n°® 2.488, de 21 de outubro de 2011, que aprova a Politica
Nacional de Atencdo Béasica, no Anexo | estabelece: "A Atencdo Bésica caracteriza-se por um conjunto
de acdes de salde, no &mbito individual e coletivo, que abrange a promocéo e a protecao da salde, a
prevencdo de agravos, o diagnéstico, o tratamento, a reabilitacdo, reducdo de danos e a manutencao
da saude com o objetivo de desenvolver uma atencao integral que impacte na situacdo de saude e
autonomia das pessoas e nos determinantes e condicionantes de salde das coletividades. E
desenvolvida por meio do exercicio de praticas de cuidado e gestao, democraticas e participativas, sob
forma de trabalho em equipe, dirigidas a populacdes de territérios definidos, pelas quais assume a
responsabilidade sanitaria, considerando a dinamicidade existente no territério em que vivem essas
populacdes. Utiliza tecnologias de cuidado complexas e variadas que devem auxiliar no manejo das
demandas e necessidades de saude de maior frequéncia e relevancia em seu territério, observando
critérios de risco, vulnerabilidade, resiliéncia e o imperativo ético de que toda demanda, necessidade
de saude ou sofrimento devem ser acolhidos." BRASIL. Ministério da Salde. Portaria n® 2.488, de 21
de outubro de 2011. Politica Nacional de Atengdo Basica, estabelecendo a revisao de diretrizes e
normas para a organizacado da Atencao Basica, para a Estratégia Saude da Familia (ESF) e o Programa
Agentes Comunitérios de Saude (PACS). [on-line] Disponivel em:
http://bvsms.saude.gov.br/bvs/saudelegis/am/2011/prt2488 21 10 2011.html Acesso em 02/01/2016.
234 ASENSI, Felipe. Sistema Unico de Saude: Lei 8.080/1990 e legislagdo correlata. Brasilia:
Alumnus, 2015. p 61.

235 VASCONCELOQOS, Cipriano Maia de; PASCHE, Dario Frederico. O sistema Unico de saude. In:
CAMPOS, Gastdo Wagner de Sousa et al (Orgs.). Tratado e saude coletiva. 22 ed.. Rio de Janeiro:
FIOCRUZ, 2008. p. 536.
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A atencao béasica visa ser a principal porta de entrada do sistema, articulando-
se com a Rede de Atencdo a Salide,?3¢ que constitui um arranjo organizativo formado
por acdes e servicos de saude de diferentes especialidades, que se articula com a
base territorial, complementando os servigcos ndo prestados na origem. E importante
considerar que o Sistema Unico de Satde é formado por trés niveis de atencdo a
salde (atencdo basica, média e alta complexidade)?®’, que se comp&em por acées e

236 O Decreto Federal n° 7.508, de 28 de junho de 2011, que regulamenta a Lei n° 8.080, de 19 de
setembro de 1990, define, no artigo 7°, que “As Redes de Atencao a Saude estardo compreendidas no
ambito de uma Regido de Salde, ou de varias delas, em consonancia com diretrizes pactuadas nas
comissoes intergestores". No artigo 30, complementa aduzindo que “As Comissdes Intergestores
pactuardo a organizagdo e o funcionamento das acdes e servicos de salde integrados em redes de
atencdo a saude, sendo: | - a CIT, no &mbito da Unido, vinculada ao Ministério da Salde para efeitos
administrativos e operacionais; Il - a CIB, no ambito do Estado, vinculada a Secretaria Estadual de
Saude para efeitos administrativos e operacionais; e Ill - a Comissao Intergestores Regional - CIR, no
ambito regional, vinculada a Secretaria Estadual de Saude para efeitos administrativos e operacionais,
devendo observar as diretrizes da CIB”. A Comissao Intergestores Tripartite (CIT) é a instancia de
articulacéo interferderativa da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. A Comisséo
Intergestores Bipartite (CIB), por sua vez, é a instancia de articulagdo interfederativa entre Estado e
Municipios.

237 A Secretaria de Atencdo a Saude, na cartilha “O SUS de A a Z”, editada em 2009, consigna que a
meédia complexidade foi instituida pelo Decreto Federal n® 4.726, de 9 de junho de 2003, que aprovava
a estrutura regimental e o quadro de cargos de Ministério da Saude, mas que j& foi revogado. De acordo
com a norma, repetida no Decreto Federal n® 8.065, de 7 de agosto de 2013, artigo 18, compete ao
Departamento de Regulacéo, Avaliagdo e Controle de Sistemas gerir a Politica Nacional de Regulacao,
em seus componentes de regulacéo da atencado e de regulacdo do acesso as ac¢des e aos servigos de
salide; estabelecer normas e definir critérios para a sistematizacdo e padronizacdo das técnicas e
procedimentos relativos as areas de controle e avaliagdo das acdes assistenciais de média e alta
complexidade de salde desenvolvidas nos Estados, Municipios e Distrito Federal; apoiar os Estados,
Municipios e Distrito Federal no planejamento e controle da producado, alocacdo e utilizagdo dos
recursos de custeio da atencdo de média e alta complexidade; desenvolver agbes de cooperagdo
técnica e financeira com os Estados, os Municipios e o Distrito Federal para a qualificacdo das
atividades de regulacéo, controle e avaliacdo das acfes assistenciais de média e alta complexidade,
além de outras atividades. Apesar da competéncia para regulacao da matéria estar definida no Decreto,
ndo hd uma normativa que estabeleca, de forma centralizada e objetiva, o que é média complexidade,
problema que também se verifica em relagdo ao rol de acBes e servigos de alta complexidade. Em
geral, os 6rgdos administrativos vinculados ao Ministério da Salde editam atos normativos, como
portarias e resolugfes, incluindo cada procedimento especifico nessas categorias. Assim, a
sistematizagdo deste contetdo é extremamente dificultada, pela pulverizacdo normativa da matéria.
Buscando um parametro para compreender estes niveis estes niveis de atengdo a saude, verifica-se
gue a referida cartilha “O SUS de A a Z”, editada em 2009, estabelece que média complexidade é
composta pelos grupos do Sistema de Informagcdes Ambulatoriais: “1) procedimentos especializados
realizados por profissionais médicos, outros de nivel superior e nivel médio; 2) cirurgias ambulatoriais
especializadas; 3) procedimentos traumato-ortopédicos; 4) acdes especializadas em odontologia; 5)
patologia clinica; 6) anatomopatologia e citopatologia; 7) radiodiagnéstico; 8) exames ultra-
sonogréficos; 9) diagnose; 10) fisioterapia; 11) terapias especializadas; 12) préteses e oérteses; 13)
anestesia. J4 a alta complexidade, no mesmo material, € o “Conjunto de procedimentos que, no
contexto do SUS, envolve alta tecnologia e alto custo, objetivando propiciar a populacdo acesso a
servicos qualificados, integrando-os aos demais niveis de atencéo a saude (atencao basica e de média
complexidade). As principais areas que compf&em a alta complexidade do SUS, e que estdo
organizadas em “redes”, sdo: assisténcia ao paciente portador de doencga renal cronica (por meio dos
procedimentos de dialise); assisténcia ao paciente oncoldgico; cirurgia cardiovascular; cirurgia
vascular; cirurgia cardiovascular pediatrica; procedimentos da cardiologia intervencionista;
procedimentos endovasculares extracardiacos; laboratério de eletrofisiologia; assisténcia em traumato-
ortopedia; procedimentos de neurocirurgia; assisténcia em otologia; cirurgia de implante coclear;
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servicos que visam a atender aos principais problemas de saude e agravos da
populacdo, variando, para cada um deles, nas modalidades de pratica clinica, na
disponibilizacdo de profissionais em suas equipes e no uso de recursos tecnoldgicos
de apoio diagndstico e farmacéutico, engendrados em um fluxo de referenciamento e
contrareferenciamento, utilizados com as demandas e as necessidades de cada
usuério.?3®

A Ultima diretriz da composicéo do Sistema Unico de Satde é a participacio
comunitaria, que ocorre por meio da inclusdo de segmentos sociais organizados em
instancias formais de gestdo democrética, em todas as esferas federativas, criando
espacos nos quais a populagdo possa influir na elaboragdo, no controle e na
fiscalizacdo das politicas publicas sanitarias. A matéria foi regulamentada pela Lei
n° 8.142, de 28 de dezembro de 1990, que institucionalizou, em cada esfera de
governo, sem prejuizo das funcdes préprias do Poder Legislativo, as Conferéncias?3®
e os Conselhos,?*° como instancias colegiadas de saulde.

cirurgia das vias aéreas superiores e da regido cervical; cirurgia da calota craniana, da face e do sistema
estomatognético; procedimentos em fissuras labiopalatais; reabilitacdo protética e funcional das
doencas da calota craniana, da face e do sistema estomatognético; procedimentos para a avaliacdo e
tratamento dos transtornos respiratérios do sono; assisténcia aos pacientes portadores de
gqueimaduras; assisténcia aos pacientes portadores de obesidade (cirurgia bariatrica); cirurgia
reprodutiva; genética clinica; terapia nutricional; distrofia muscular progressiva; osteogénese imperfeita;
fibrose cistica e reprodugéo assistida.” BRASIL. MINISTERIO DA SAUDE. O SUS de A a Z: garantindo
saude nos municipios. 32 ed.. Brasilia: Editora do Ministério da Saude, 2009. p. 207; 32-33. [on-line]
Disponivel em: http://portalsaude.saude.gov.br/images/pdf/2013/agosto/28/sus-3edicaoc-completo-
190911.pdf Acesso em 30/11/2015. O que reforca a caracterizagdo como média e alta complexidade
nestas condigdes, é a inclusdo de todos estes procedimentos no Sistema de Gerenciamento da Tabela
de Procedimentos, Medicamentos e Orteses, proteses e materiais especiais do Sistema Unico de
Saude, na pagina eletrbnica do DATASUS, na internet (http:/sigtap.datasus.gov.br/tabela-
unificada/app/sec/inicio.jsp).

238 Felipe Asensi esclarece que o sistema de referenciamento e contrareferenciamento representa o
compromisso da rede de atengdo a salde com o0s usuérios, garantindo a eles 0 acesso ao conjunto de
tecnologias necessarias para o atendimento. Tais mecanismos, nesta senda, constituem acordos
prévios acerca do que cabe a cada unidade de saude realizar, incluindo o nimero e tipos de casos a
serem atendidos, o perfil assistencial etc. ASENSI, Felipe. Sistema Unico de Salude: Lei 8.080/1990
e legislacao correlata. Brasilia: Alumnus, 2015. p. 62.

239 | ei n° 8.142/1990, artigo 1°, § 1° “A Conferéncia de Saude reunir-se-a a cada quatro anos com a
representacéo dos varios segmentos sociais, para avaliar a situacdo de saude e propor as diretrizes
para a formulagéo da politica de salde nos niveis correspondentes, convocada pelo Poder Executivo
ou, extraordinariamente, por esta ou pelo Conselho de Saude”.

240 | ei n°® 8.142/1990, artigo 1°, § 2° “O Conselho de Saude, em carater permanente e deliberativo,
Orgéo colegiado composto por representantes do governo, prestadores de servico, profissionais de
saude e usuarios, atua na formulacao de estratégias e no controle da execucao da politica de salde
na instancia correspondente, inclusive nos aspectos econdmicos e financeiros, cujas decisfes serdo
homologadas pelo chefe do poder legalmente constituido em cada esfera do governo.” Os conselhos
de politicas publicas sdo o6rgaos pertencentes a estrutura do Poder Executivo, cujo surgimento e
namero cada vez mais representativo se deve a adocdo de um modelo de gestdo democrética e
participagdo social instituida a partir da Constituicdo de 1988. O Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias prevé o Conselho da Salde no § 3° do art. 77. A funcdo primordial dos conselhos é a de
auxiliar, tecnicamente, o Poder Executivo naquelas tarefas para as quais foram criados, objetivando



http://portalsaude.saude.gov.br/images/pdf/2013/agosto/28/sus-3edicao-completo-190911.pdf
http://portalsaude.saude.gov.br/images/pdf/2013/agosto/28/sus-3edicao-completo-190911.pdf
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Vistas as diretrizes constitucionais de estruturac¢éo do Sistema Unico de Saude,
que o organiza como conjunto de todas as acbes e servicos de saude publica
prestados por O6rgaos e instituicdes publicas federais, estaduais e municipais, da
administracdo direta e indireta, é possivel verificar como foi prevista a articulacdo da
iniciativa privada neste contexto.

O artigo 199 da Constituicao prevé que a assisténcia a saude € livre a iniciativa
privada, sendo complementado pelo § 1° de acordo com o qual as instituicbes
privadas poderdo participar de forma complementar do sistema Unico de saude,
mediante contrato de direito publico ou convénio, tendo preferéncia as entidades
filantropicas e as sem fins lucrativos. Assim, de fato, a iniciativa privada é livre,
observando as normas legais, para prestar todos o0s servicos de saude, por sua conta
e risco e de forma independente do Poder Publico. Contudo, se a atividade for
executada em conjunto com o Poder Publico, por meio de contrato ou convénio, dentro
do Sistema Unico de Salde, a sua atuacdo devera ser sempre de forma
complementar.

Importante referir que a preferéncia constitucionalmente prevista para as
entidades privadas sem fins lucrativos, muito longe de ser confundida com
exclusividade, tende apenas a evitar a mercantilizacéo dos servi¢os de salde privados
sobre a estrutura do Poder Publico, como ocorria antes da Constituicdo de 1988. Tanto
€ assim que o 8§ 2° do artigo 199 veda a destinagéo de recursos publicos para auxilios

ou subvencdes as instituicées privadas com fins lucrativos, exatamente pela atividade

debater, opinar, direcionar, indicar o melhor caminho para alcancar os objetivos da Administracao, que
devem visar, sempre, ao bem da comunidade. Alids, a motivacdo da existéncia dos conselhos é,
fundamentalmente, apurar, junto a comunidade, as suas caréncias e maneiras mais rapidas e menos
onerosas de resolver conflitos e demandas por ela apresentadas. Os Conselhos séo, portanto, 6rgéos
consultivos do Executivo, criados através de lei. E no texto normativo desta lei que devem estar
definidas, portanto, a forma da sua composi¢do — que deve ser paritaria, ou seja, composta por igual
namero de representantes da sociedade civil e representantes do governo —, o periodo de duragao do
mandato dos conselheiros, as respectivas atribui¢cdes, dentre outros aspectos relevantes para o seu
funcionamento. JANOVIK, Ana Maria. Verbetes: Conselhos de politicas publicas. In: Revista Legisla
News — A gestdo municipal em pauta, Porto Alegre, ed. 10, ano 3, jan.-fev./2015. p. 26.
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lucrativa que desenvolvem?*! — o que, ademais, ja constava no ordenamento juridico
brasileiro desde 1964, no artigo 21 da Lei n°® 4.320, no tocante aos auxilios.?42

A dificuldade encontrada no exame das atividades de saude passiveis de
serem desenvolvidas pela iniciativa privada no ambito do Sistema Unico de Satde é
a definicdo do que seria considerado como “complementar”. Partindo do sentido literal
da expresséao, enquanto adjetivo significa “a grandeza que constitui complemento de
outra”,?*® sendo, o complemento,?** um elemento que se integra a um todo para
completa-lo ou aperfeicoa-lo, acrescentando algo com fins de remate.

Uma primeira conclusao é no sentido da possibilidade juridica de as instituicdes
privadas participarem do Sistema Unico de Salde. A sua atuagéo, entretanto, no
podera ser substitutiva ou excludente da acéo estatal, pois 0s seus servicos deverao
ter o efeito de completar ou aperfeicoar aqueles preexistentes do ente federado. Em
que medida, entdo, as instituicdes privadas poderao fazer parte do SUS? Esta € uma
questdo que depende de como o legislador ordinario se utilizou da atribuicdo de poder
normativo, estabelecida no artigo 197 da Constituicdo, quando determina que
compete ao Poder Publico, nos termos da lei, dispor sobre a regulamentacdo das

acoes e servicos de saude de relevancia publica.

241 Como adverte, com muita pertinéncia, Ana Paula de Barcellos. In: BONAVIDES, Paulo; MIRANDA,
Jorge; AGRA, Walber de Moura (Coordenadores cientificos). PINTO FILHO, Francisco Bilac;
RODRIGUES JUNIOR, Otavio Luiz. Comentarios a Constituicido Federal de 1988. Rio de Janeiro:
Forense, 2009. p. 2.182. A vedacédo de destinacdo de auxilios e subvencdes para entidades privadas
com fins lucrativos ndo se confunde o pagamento por leitos ou por custos relativos a internacdo de
pacientes em hospitais privados, ou outros procedimentos, pois neste caso, trata-se de pagamento pelo
servigo prestado, o qual deve ser estabelecido buscando o equilibrio-econdmico financeiro da relagao
contratual.

242 | ei n° 4.320, de 17 de marco de 1964, art. 21: "A Lei de Orcamento ndo consignara auxilio para
investimentos que se devam incorporar ao patriménio das emprésas privadas de fins lucrativos.
Paragrafo Unico. O disposto neste artigo aplica-se as transferéncias de capital a conta de fundos
especiais ou dotacdes sob regime excepcional de aplicacdo." A respeito deste ponto, € importante
distinguir auxilios e subvencdes, para compreender a dimensdo da extensdo da vedacdo do § 2° do
artigo 199 que, afora isso, deu dimensao constitucional a regra.

243 HOUAISS, Antonio; VILLAR, Mauro de Salles. Complementar. In: INSTITUTO ANTONIO HOUAISS
DE LEXICOGRAFIA. Banco de Dados da Lingua Portuguesa S/C Ltda.. Dicionario Houaiss de Lingua
Portuguesa. Rio De Janeiro: Objetiva, 2009. p. 504.

244 HOUAISS, Antonio; VILLAR, Mauro de Salles. Complemento. In: INSTITUTO ANTONIO HOUAISS
DE LEXICOGRAFIA. Banco de Dados da Lingua Portuguesa S/C Ltda.. Dicionario Houaiss de Lingua
Portuguesa. Rio De Janeiro: Objetiva, 2009. p. 505.
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2.2 Controle jurisdicional do agir administrativo discricionério quanto a opc¢ao
de participacdo complementar da iniciativa privada no Sistema Unico de Salde

A partir dos comentérios tecidos sobre as normas inseridas na Secéao Il do
Titulo VIII da Constituicdo, que trata do direito social a saude, especificamente
daquelas que dispdem sobre a satude ser um direito de todos e um dever do Estado,
cujas acles e servigos sdo de relevancia publica e, no que concerne a agao estatal,
devem integrar uma rede regionalizada e hierarquizada, constituindo um sistema
anico, do qual possam participar instituicdes privadas, em carater complementar, &
possivel questionar as op¢des feitas pela propria Constituicao.

Sem duvida, uma delas € o tra¢o socializante do Estado, que visa a producéo
de condicBes e pressupostos reais indispensaveis para o exercicio dos direitos
fundamentais. Nesta perspectiva, a importancia funcional dos direitos sociais basicos
consiste em promover a igualdade social, operada na realidade concreta. Logo, por
meio de prestacdes positivas o Estado intervém na realidade, corrigindo as injusticas
sociais.?*

A Constituicdo da Republica de 1988, ao expressamente elencar os direitos
sociais, previu a sua efetivagdo por normas juridicas de natureza programatica, como
sdo as da Secdao Il do Titulo VIII, que remetem a lei ordinaria todo o tratamento da
matéria, passando pelas politicas econémicas e sociais (artigo 196), que, como visto,
englobam as leis que as instrumentalizam, ela regulamentacéo, fiscalizacao e controle
das acdes e servicos de saude de relevancia publica (artigo 197), o que inclui o
Sistema Unico de Salde que, objetivamente, foi previsto no artigo 198. Além disso,
também é por lei de natureza complementar, que o financiamento da saude deve ser
disciplinado (artigo 198, § 3°), e por lei de natureza ordinaria que sera estabelecido o
piso salarial profissional, as diretrizes para os planos de carreira e a regulamentagao
das atividades de agente comunitario de saude e agente de combate as endemias
(artigo 198, 8§ 3°), que serao regulamentadas as condicbes e 0s requisitos sobre
remocgdo de 0Orgdos, tecidos e substancias humanas para transplante, pesquisa e
tratamento, bem como coleta, processamento e transfusdo de sangue e seus
derivados (artigo 198, § 4°) e que sero definidas as competéncias do Sistema Unico
de Saude (artigo 200).

245 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 272 ed.. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2012. p. 391-394.
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E forgoso concordar com Cezar Saldanha Souza Junior, quando afirma que a
Constituicdo, frequentemente acusada de ter sido muito casuista, esmiug¢ando
detalhes proprios de legislacdo ordinaria e da politica diaria, em outras matérias
apelou, como nenhuma outra anteriormente, para as normas programaticas, talvez
porque, no Brasil, a politica, que deve estar voltada para o bem comum, nao tem
conseguido ser eficiente em solucionar os problemas que afetam a sociedade. Em
sintese, afirma ter o constituinte imaginado que se colocasse na Constituicdo uma
relacdo de tarefas a serem executadas para a realizacdo dos fins ultimos do Estado,
prevendo instrumentos judiciarios para tanto, estariam resolvidos todos os
problemas.246

Por conseguinte, a Constituicdo de 1988 confiou ao Poder Judiciario uma
responsabilidade até entdo néo outorgada por nenhuma outra Constituicdo: conferiu-
lhe autonomia institucional, garantindo a autonomia administrativa e financeira, e
assegurou a independéncia funcional dos magistrados. Em consonancia, consagrou
o livre acesso ao Poder Judiciario, para o que os principios da protecéo judicial efetiva
(artigo 5°, incisos XXXV), do juiz natural (artigo 5°, inciso XXXVII e LIIl) e do devido
processo legal (artigo 5°, inciso LV) tém influéncia decisiva no processo organizatério
da Justica, especialmente no que concerne as garantias da magistratura e a
estruturacdo independente dos 6rgdos. Essa independéncia judicial € fundamental
para a eficacia dos direitos fundamentais assegurados na Constituicdo, visto que,
guando ameacados ou lesionados, a sua realizacéo s6 pode ocorrer limitando o poder
do préprio Estado — o que, alias, é o traco distintivo entre o Estado de Direito do Estado

Policial.24’

246 SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. Constituicdes do Brasil. Porto Alegre: Sagra Luzzatto, 2002.
p. 86-87. O autor alude a um “mosaico amplo de interesses, sentimentos e ideias” do qual resultou a
Constituicdo de 1988. Em primeiro lugar, a vontade comum de reinstitucionalizar, definitivamente, a
democracia, ancorada no Estado de Direito e nos direitos fundamentais. Em segundo, a forma
federativa de Estado, marcada pela decisédo de desconcentrar as atribuicbes da Unido, promovendo a
ampliacdo da autonomia dos Estados e dos Municipios. No plano econdmico, foi influenciada pelo
mercado, no sentido de assegurar a economia, € no plano social, por pressao de diversos grupos e
organizacfes, 0 que se pode perceber do contexto histérico pré-Constituicado de 1988 apresentado
nesta dissertacdo em relacédo ao setor saude, foram previstas prerrogativas e direitos que, ao exigir do
Estado uma atuagdo maior e a aplicacdo de mais recursos orgamentarios, também permitiria trocas de
privilégios que dificilmente poderiam se justificar. Assim, a Constituicdo de 1988 representou uma
mistura pouco definida, algumas vezes incoerente, de liberalismo politico e econémico, com
intervencionismo estatal, social-democracia e socialismo. Idem, ibidem. p. 81-82.

247 MENDES, Gilmar Ferreira. Organizacdo do Poder Judiciario brasileiro. [on-line] Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaArtigoDiscurso/anexo/JudicBrasil.pdf. Acesso em 02/01/2016.
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Sendo assim, no que diz respeito a assisténcia a saude, € preciso verificar
como o legislador ordinario disciplinou a matéria, considerando a realidade anterior a
1988, de prestacdo predominantemente privada dos servicos publicos no Brasil, com
uma mudanca que se pretendia fosse progressiva, para uma rede eminentemente
publica. Na atualidade, é sabido que os usuarios do sistema enfrentam diversas
dificuldades para ter acesso as a¢fes e servicos de saude, para garantir o direito a
saude. Faltam leitos e equipamentos em hospitais, existem longas filas de espera por
procedimentos que, as vezes, sdo de baixa complexidade técnica ou de efetivacéo
simples, como no caso de consultas, faltam profissionais e infraestrutura em regioes
mais afastadas dos grandes centros urbanos. Implantar, estruturar e manter um
sistema publico de saude no Brasil € um desafio de tamanho proporcional a sua
extensdo territorial, que se divide em trés problemas politicos de maior realce.?*8

O primeiro é relacionado ao financiamento perene das acfes e servigcos
publicos de saude, com recursos or¢camentarios vinculados em percentuais
consideraveis da receita de cada ente da Federacao que, por vezes, sao insuficientes
ou exorbitantes para o atendimento da populacdo adscrita ao territério de cada um
deles. Quando insuficientes, € a boa gestdo fiscal que devera indicar verbas
suplementares. Quando exorbitantes, no entanto, os entes federados passam a gastar
em objetos ndo tdo necessarios, as vezes, de modo irracional o dinheiro publico que
poderia ser empregado em outras politicas que também promovem, ainda que
indiretamente, a satide, como é o caso da moradia e do meio ambiente.?*® Soma-se a
iISSO a crise que assola muitos entes federados, em especial os Estados, o que

também impacta neste problema.?>°

248 A sistematizacdo ndo s6 dos problemas politicos, mas também dos administrativos, econdmicos e
juridicos para a efetivagao do direito & saude no Brasil e os seus reflexos no direito sanitario pode ser
aprofundado em: AITH, Fernando. Perspectivas do direito sanitario no Brasil: as garantias juridicas do
direito & salde e os desafios para sua efetivagédo. In: SANTOS, Lenir (Org.). Direito & satde no Brasil.
Séo Paulo: Saberes Editora, 2010. p. 221-235.

2499 A adequacao orcamentaria e financeira € feita para evitar os riscos decorrentes dos procedimentos
impostos pelo Decreto Federal n° 7.827, de 16 de outubro de 2012, que regulamenta os procedimentos
de condicionamento e restabelecimento das transferéncias de recursos provenientes das receitas
tributarias e dispde sobre os procedimentos de suspensdo e restabelecimento das transferéncias
voluntarias da Unido, nos casos de descumprimento da aplicacdo dos recursos em acdes e servicos
publicos de saude de que trata a Lei Complementar n® 141, de 13 de janeiro de 2012.

250 O Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, analisando as contas do entdo Governador
Tarso Genro, relativas ao exercicio de 2014, reconhece a crise vivenciada pelo Estado e as condi¢des
de extrema dificuldade financeira, asseverada pela crise financeira mundial, o que implica em que as
ac6es com o intuito de ndo comprometer o bom funcionamento dos servigos publicos, de acordo com
as ferramentas de equilibrio fiscal que constam na legislagdo, se mostrem capazes de reverter a
situagdo. RIO GRANDE DO SUL. Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul. Parecer prévio
sobre as contas do Governador do Estado. Processo n® 3531-02.00/14-0 — Plenario. Relator
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O segundo problema politico é a dificuldade de articulacdo entre os entes
federados responsaveis pelos cuidados com a saude no pais, para que desenvolvam
de forma harmoénica e integrada servicos de qualidade, humanizados e resolutivos.
Isso exigiria um retorno ao cerne do federalismo,?®! centrado na conciliacdo da
unidade da nacao na diversidade dos estados-membros, em engendrar-se o interesse
nacional com os interesses regionais,?>? por meio de mecanismos de relacionamento
entre os entes federados verticais (Unido-Estados-Municipios) e horizontais (Estados-
Estados, Municipios-Municipios). Esses mecanismos servem como elos essenciais
tanto para a coordenacdo quanto para a cooperacdo federativa, que diretamente
impactaria no cumprimento do pacto federal.

O terceiro problema é relacionado ao modelo a ser adotado para a prestacao
dos servicos de saude, pois embora a Lei n® 8.080, de 19 de setembro de 1990,
determine que o Sistema Unico de Salde deve ser composto de acbes e servigos
prestados pela administracdo direta e indireta da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, ha, na prética, uma tendéncia nacional de terceirizacao dos
servicos para entidades privadas sem fins lucrativos, em especial organizacdes nao
governamentais. Diante disso, é preciso cotejar as normas constitucionais analisadas
no item 2.1.2 desta dissertacdo com a inquietante ideia de que € impossivel prestar
servigos publicos de saude com qualidade e eficiéncia dentro das rigidas estruturas

Conselheiro  Algir  Lorenzon. Julgado em  29/01/2015. [on-line] Disponivel  em:
http://www1.tce.rs.gov.br/portal/page/portal/tcers/administracao/gerenciador_de conteudo/noticias/TC
E-RS%20recomenda%20aprova%E7%E30%20das%20contas%20de%20Tarso%20Genro Acesso em
02/01/2016.

251 A Republica Federativa do Brasil (artigo 1° da Constituicdo) se organiza constitucionalmente por
meio de um sistema politico complexo, no qual se inserem, no mesmo Estado soberano, diferentes
entes territoriais, aos quais correspondem diferentes esferas de competéncias legislativas,
administrativas e financeiras. Esta caracteristica propria do Estado Federal concilia, na unidade estatal
soberana (a nagdo), a diversidade de uma organizacao juridica na qual se estrutura e convive uma
pluralidade de outros ordenamentos juridicos, elaborados por entes dotados de uma parcela reduzida
dessa soberania nacional, entdo denominada de autonomia. A Constituicdo da Republica estabelece,
no artigo 18, que a organizacao politico-administrativa brasileira compreende a Uniéo, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos — Forma de Estado algada a condigao de clausula
de inabolibilidade, inexoravel, de acordo com o artigo 60, § 4°, inciso |. Sobre federalismo, ver: HORTA,
Raul Machado. A autonomia do Estado-membro no Direito Constitucional Brasileiro. Belo

Horizonte: Estabelecimentos Gréficos Santa Maria S. A., 1964. . Tendéncias atuais da
Federacéo Brasileira. In: Revista de Direito Constitucional e Internacional, vol. 16, Revista dos
Tribunais, jul./1996. [on-line] Disponivel em:

http://revistadostribunais.com.br/maf/app/resultList/document?&src=rl&srguid=i0ad818160000013f0e9
788f623611147&docquid=1154a6a50f25311dfab6f010000000000&hitguid=1154a6a50f25311dfab6f01

0000000000&spos=4&epos=4&td=824&context=26&startChunk=1&endChunk=1#. Acesso em
03/06/2013.

252 REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. Federalismo, descentralizacdo e subsidiariedade. In;: SOUZA
JUNIOR, Cezar Saldanha; AVILA, Marta Marques (orgs.). Direito do Estado — Estudos sobre
Federalismo. Porto Alegre: Dora Luzzatto, 2007. p. 60.
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da Administracdo Publica, o que geralmente é utilizado como fundamento para a
terceirizac&o.?>?

Com foco neste ultimo problema politico, que implica na efetivacao do direito a
salde, é que se questiona como pode ocorrer a participacao da iniciativa privada no
Sistema Unico de Satde e em que limites ela pode se realizar. Esta andlise, pelos
motivos indicados, passa por conhecer as regras juridicas que tratam da matéria,
inseridas na Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990, para, entdo, na tentativa de
sistematizar o processo decisério da Administracdo Publica, indicar o que deve ser
considerado e como deve ser adotada uma decisé@o neste sentido, de modo a também

viabilizar o controle jurisdicional sobre ela.

2.2.1 Critérios metodologicos a serem considerados pela Administracdo na opgédo da
complementagdo do Sistema Unico de Salde pela iniciativa privada

A Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990, que dispde sobre as condicfes
para a promogcao, protecao e recuperacao da saude, a organizacao e o funcionamento
dos servigcos correspondentes, dentre outras providéncias, em conformidade com a
previsdo do artigo 199, § 1°, da Constituicdo da Republica, estabelece no artigo 24,
inserido no Capitulo Il, que dispde sobre a participacdo complementar, do Titulo IlI,
"Dos servicos privados de assisténcia a saude", que "Quando as suas disponibilidades
forem insuficientes para garantir a cobertura assistencial a populacdo de uma
determinada éarea, o Sistema Unico de Satide (SUS) podera recorrer aos servicos
ofertados pela iniciativa privada". O paragrafo Unico do artigo 24 complementa o
sentido do enunciado ao referir, em repeticéo ao artigo 199, § 1°, da Constituicdo, que
"A participacdo complementar dos servigos privados serd formalizada mediante
contrato ou convénio, observadas, a respeito, as normas de direito publico".

O enunciado do artigo 24 contém, no antecedente, trés conceitos de baixa
densidade normativa: “disponibilidades insuficientes”, “garantia de cobertura
assistencial” e “populacdo de uma determinada area”. Cumpre tentar compreender o
gue cada um deles pode significar.

Quanto a “disponibilidades insuficientes”, se disponibilidade é o estado ou a

qualidade do que é ou esta disponivel, ndo sujeito a compromissos ou encargos,

253 AITH, Fernando. Perspectivas do direito sanitario no Brasil: as garantias juridicas do direito a salde
e os desafios para sua efetivacao. In: SANTOS, Lenir (Org.). Direito a saude no Brasil. Sdo Paulo:
Saberes Editora, 2010. p. 224-225.
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estando em poder de alguém que imediatamente pode fazer uso da coisa,?>* enquanto
insuficiente € adjetivo relativo ao que € escasso ou que nao alcanca a qualidade
necessaria,?>® é possivel depreender, desta expressdo, que quando a estrutura
publica de atendimento a satide do Sistema Unico de Satde n&o tiver a disposicéo da
populacdo uma determinada provisdo, seja porque néo foi implantada na rede estatal,
seja porque ela ndo possui a qualidade necessaria para o atingimento dos fins
indicados pelas politicas publicas, estard a situacdo compreendida na expressao
contida no enunciado da norma “quando as suas disponibilidades forem insuficientes”.

A segunda locucdo € “garantia de cobertura assistencial’, em que garantia
significa o ato ou a palavra com que se assegura o cumprimento de obrigacdo,?°¢
consistindo esta na cobertura assistencial. Contudo, o léxico portugués nao pode
oferecer o sentido para esta expressao. Ele precisa ser buscado no sistema juridico.

Neste sentido, o artigo 26 da Lei n® 8.080/1993 determina que, além dos
critérios e valores para a remuneracao dos servicos de saude, “os parametros de
cobertura assistencial serdo estabelecidos pela direcdo nacional do Sistema Unico de
Saude (SUS), aprovados no Conselho Nacional de Saude”. Embora tratado no
capitulo relativo da participacdo complementar, os parametros de cobertura
assistencial de que trata a norma se destinam a balizar a cobertura assistencial do
Sistema Unico de Saude, seja a parte coberta pela rede publica, seja a parte atendida,
complementarmente, pelo setor privado.?%’

Assim sendo, tais parametros devem ser observados em ambito nacional, ou
seja, pelas esferas de comando do Sistema Unico de Saude. O seu estabelecimento
rigorosamente deveria ser realizado sob a forma de normas gerais, de acordo com 0s
limites estabelecidos pelo artigo 23 da Constituicdo, que atribui a competéncia

concorrente?>® a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios para cuidar

4 HOUAISS, Antonio; VILLAR, Mauro de Salles. Disponibilidade. In: INSTITUTO ANTONIO HOUAISS
DE LEXICOGRAFIA. Banco de Dados da Lingua Portuguesa S/C Ltda.. Dicionario Houaiss de Lingua
Portuguesa. Rio De Janeiro: Objetiva, 2009. p. 696.

25 HOUAISS, Antonio; VILLAR, Mauro de Salles. Insuficiente. In: INSTITUTO ANTONIO HOUAISS DE
LEXICOGRAFIA. Banco de Dados da Lingua Portuguesa S/C Ltda.. Dicionario Houaiss de Lingua
Portuguesa. Rio De Janeiro: Objetiva, 2009. p. 1.092.

256 HOUAISS, Antonio; VILLAR, Mauro de Salles. Garantia. In: INSTITUTO ANTONIO HOUAISS DE
LEXICOGRAFIA. Banco de Dados da Lingua Portuguesa S/C Ltda.. Dicionario Houaiss de Lingua
Portuguesa. Rio De Janeiro: Objetiva, 2009. p. 953.

257 CARVALHO, Guido Ivan de; SANTOS, Lenir. Sistema Unico de Salde: comentarios a lei
orgénica da saude (Lei 8.080/90 e 8.142/90). 22 ed.. Sdo Paulo: Editora Hucitec, 1995. 200-201.

2%8 |tiberé de Oliveira Rodrigues refere que competéncia €, basicamente, a capacidade juridica de agir
de um ente federado, enquanto pessoa juridica estatal de carater politico e existéncia permanente. A
competéncia pode ser legislativa, pela qual é estabelecida a capacidade para edigdo de normas
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da saude e assisténcia publica, da protecdo e garantia das pessoas portadoras de
deficiéncia (inciso 1).2%° Alids, é da natureza do Estado Federal a distribuicdo das

juridicas primarias, inovadoras ou modificadoras do ordenamento juridico, em regra de conteddo geral
e abstrato, ou administrativa, pela qual se estabelece a capacidade para realizacdo de oficio de
atividades de contetdo individual e concreto destinadas a satisfagéo imediata do interesse publico.
RODRIGUES, lItiberé de Oliveira. Fundamentos dogmatico-juridicos do sistema de reparticdo das
competéncias legislativas e administrativas na Constituicdo Federal de 1988. In: Revista Didlogo
Juridico, n° 15, Salvador, jan.-mar./2007. [on-line] Disponivel em:
www.direitopublico.com.br/pdf sequro/ITIBERE.pdf. Acesso em 02/01/2016.

259 Apesar da reparticdo constitucional de competéncias e da organizacdo administrativa do SUS, é
cedico que essa divisdo de responsabilidades raramente é observada no ambito de processos judiciais
gue visam a obtencgéo de prestac¢des do Poder Publico (fornecimento de medicamentos, realizacdo de
tratamento médico, internagdes etc.). Com efeito, 0 entendimento majoritario da jurisprudéncia é de
que ha responsabilidade solidaria entre todos os entes federativos ha promocéao de politicas publicas
na area da saude, na esteira do que ja decidiu o Supremo Tribunal Federal, cuja deciséo representativa
dessa orientacdo € a Suspensao de Tutela Antecipada n° 175, julgada em 17 de marco de 2010, em
que se discutia a concessdo de medicamento ndo constante dos protocolos clinicos do SUS, para
tratamento de doenca grave. Neste julgamento, o Relator, Ministro Gilmar Mendes, aduziu, na
fundamentacéo do seu voto, que: "A competéncia comum dos entes da Federacgao para cuidar da salde
consta do art. 23, Il, da Constituicdo. Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios sdo responsaveis
solidarios pela saude, tanto do individuo quanto da coletividade e, dessa forma, séo legitimados
passivos nas demandas cuja causa de pedir € a negativa pelo SUS (seja pelo gestor municipal, estadual
ou federal), de prestacées na area de saude. O fato de o Sistema Unico de Saude ter descentralizado
0s servicos e conjugado os recursos financeiros dos entes da Federacdo, com o objetivo de aumentar
a qualidade e o0 acesso aos servicos de salude, apenas refor¢a a obrigacao solidaria e subsidiaria entre
eles. As acdes e 0s servicos de saude séo de relevancia publica, integrantes de uma rede regionalizada
e hierarquizada, segundo o critério da subsidiariedade, e constituem um sistema Unico. Foram
estabelecidas quatro diretrizes basicas para as a¢des de saude: dire¢cdo administrativa Unica em cada
nivel de governo; descentralizagdo politico-administrativa; atendimento integral, com preferéncia para
as atividades preventivas; e participacdo da comunidade. O Sistema Unico de Satde esta baseado no
financiamento publico e na cobertura universal das a¢des de saude. Dessa forma, para que o Estado
possa garantir a manutencao do sistema, € necessario que se atente para a estabilidade dos gastos
com a saude e, consequentemente, para a captacdo dos recursos". BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. Suspenséo de Seguranca. Agravo Regimental. Saude puiblica. Direitos fundamentais sociais.
Art. 196 da Constituicdo. Audiéncia Publica. Sistema Unico de Saude - SUS. Politicas publicas.
Judicializacéo do direito a saude. Separacdo de poderes. Parametros para solugéo judicial dos casos
concretos que envolvem direito & salde. Responsabilidade solidaria dos entes da Federacdo em
matéria de saude. Fornecimento de medicamento: Zavesca (miglustat). Fa&rmaco registrado na
ANVISA. Nao comprovacao de grave lesdo a ordem, a economia, a salde e a seguranc¢a publicas.
Possibilidade de ocorréncia de dano inverso. Agravo regimental a que se nega provimento. Suspensao
de Tutela Antecipada n° 175 — Ceara. Unido e Clarice Abreu de Castro Neves e outros. Tribunal Pleno.
Relator Ministro Gilmar Mendes. Julgado em 17/03/2010. Diario da Justica, em 29/04/2010, p. 70.
Como se verifica do préprio voto, ao passo em que se afirma que “Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios sdo responsaveis solidarios pela sadde”, também se argumenta que “As agdes e 0s servigos
de saude séo de relevancia publica, integrantes de uma rede regionalizada e hierarquizada, segundo
o critério da subsidiariedade”. Solidariedade e subsidiariedade sao principios distintos e antagdnicos.
Enquanto o principio da solidariedade indica a responsabilidade por obrigacdes reciprocas e
compartilhadas, o principio da subsidiariedade pressupde que a atuacdo do Poder Publico tenha
espagco apenas quando a liberdade e a iniciativa das pessoas, nas suas demandas sociais e
econdmicas, ndo puderem satisfazer suas necessidades. Assim, os entes federados mais proximos
seriam competentes para resolver a questao e, em nao tendo condi¢cdes, 0os mais distantes. Tal critério
poderia ser substituido também por um fundamento legal de divisdo de responsabilidades. Apesar
dessa diferenciacao técnica juridica entre os dois principios, o entendimento do STF é no sentido de
que a obrigacdo entre os entes federados é “solidaria e subsidiaria entre eles”, o que ndo explica muita
coisa e, na prética, acaba fazendo com que os procuradores das partes litigantes, ao invés de pleitear
a provisao de salde ao ente federado competente, ajuizam a agdo contra todos os entes federados,
para condenacao solidaria entre eles. Na execugao de tais julgados, invariavelmente os Municipios
acabam suportando a maior parte das condenagdes, posto que estdo mais proximos do cidadéo para
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competéncias entre 0s seus entes, cuja delimitagdo constitucional viabiliza sua
atuacdo concomitante e harmoniosa, fundamentando-se aqui 0 cerne da
descentralizacdo do poder em unidades autdnomas.?®® A uma dada competéncia
material, corresponde uma atividade administrativa a cargo do respectivo ente. E se
h& um encargo a ser cumprido, isso implicitamente arrasta também a competéncia
legislativa para definir a forma como ele sera executado.

Por se tratar de uma competéncia material compartilhada e porque o artigo 26
da Lei n° 8.080/1990 estabelece que os parametros de cobertura assistencial serdo

estabelecidos pela dire¢c&o nacional do Sistema Unico de Satde (SUS), aprovados no

atender as suas demandas. Disso resulta que apenas em sede de a¢des de ressarcimento 0s entes
locais conseguem restituicdo parcial dos custos havidos com as despesas decorrentes de agbes
judiciais, como demonstra a jurisprudéncia do Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul, de
que é exemplo o seguinte julgado: RIO GRANDE DO SUL. Tribunal de Justica do Estado. APELACOES
CIVEIS/IREMESSA NECESSARIA. DIREITO PUBLICO NAO ESPECIFICADO. DIREITO A SAUDE.
FORNECIMENTO DE MEDICAMENTO. PRELIMINAR DE ILEGITIMIDADE PASSIVA REJEITADA.
RESPONSABILIDADE SOLIDARIA DOS ENTES PUBLICOS. NECESSIDADE E IMPOSSIBILIDADE
DO PACIENTE DE ARCAR COM AS DESPESAS DO TRATAMENTO COMPROVADAS.
CONDENAGAO AO PAGAMENTO DE HONORARIOS ADVOCATICIOS SUCUMBENCIAIS AO
FADEP. VERBA HONORARIA REDUZIDA. A responsabilidade dos entes publicos (Unido, Estados-
Membros e Municipios) é solidaria, podendo a parte demandante optar por exigir o cumprimento da
obrigacao de um ou de todos, uma vez que sdo solidariamente responsaveis, cabendo aquele que
satisfizer a obrigacéo exigir o ressarcimento dos demais, na hip6tese de o procedimento requerido ser
diverso dos especificamente previstos em lei para si. Cabe ao Estado (lato sensu) o dever de garantir
o direito constitucional a salde, devendo adotar medidas que assegurem o0 acesso universal e
igualitario as agdes e aos servigos para sua promogéao, prote¢édo e recuperagdo, conforme disposto no
art. 196 da Constituicdo Federal. No mesmo sentido, o art. 241 da Constituicdo Estadual determina que
a saude é direito de todos e dever do Estado e do Municipio, através de sua promogao, protecéo e
recuperacdo. Caso concreto em que tanto a necessidade da utilizagdo da medicacéo prescrita quanto
a impossibilidade do paciente de arcar com as despesas do tratamento restaram comprovadas.
Honoréarios & Defensoria Publica. E devida verba honoraria ao FADEP pelos Municipios, visto que
configuram pessoas juridicas distintas. Verba honoréria reduzida de acordo com os principios da
proporcionalidade e da razoabilidade. PRELIMINAR DE ILEGITIMIDADE PASSIVA REJEITADA.
NEGADO PROVIMENTO AO APELO DO ESTADO. APELA(;AO DO MUNICIPIO PARCIALMENTE
PROVIDA. SENTENCA MANTIDA, NO RESTANTE, EM REMESSA NECESSARIA. Apelagio e
Reexame Necessario N° 70068940824. lvo Almeida de Carvalho e Municipio de Caxias do Sul e Estado
do Rio Grande do Sul. Primeira Camara Civel. Relator: Newton Luis Medeiros Fabricio. Julgado em
15/06/2016. [on-line] Disponivel em: http://www.fjrs.jus.br/ Acesso em: 16/06/2016. Na prética, a
propalada “estabilidade dos gastos com a saude e, consequentemente, para a captagdo dos recursos”,
no julgamento da STA n° 175, estd muito distante de ser alcangada, pois a realidade dos julgados, com
base na orientacdo sedimentada pelo STF, induz exatamente ao caminho oposto.

260 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes. Competéncias na Constituicao de 1988. 32 ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2005. p. 29. A Constituicdo da Republica distribuiu as competéncias entre os entes da Federacéo
de modo complexo, estruturando um sistema em que coexistem competéncias privativas, repartidas
horizontalmente (artigos 21, 22, 25, 29 e 30), com competéncias compartiihadas, repartidas
verticalmente (artigos 23 e 24). Embora a Constituicdo da Republica sistematize essa reparticdo de
competéncias, alguns setores de atuacao estatal sdo de complexa efetivagdo, sendo inviavel a sua
gestdo por uma Unica esfera federativa, razao pela qual essa divisdo constitucional de atribuicdes ndo
gera aos seus titulares o encargo de efetivarem, isolada e exclusivamente, os direitos e garantias
juridicamente assegurados pelo Estado. Ao contrario: objetiva a eficiéncia da atuacdo estatal,
permitindo que todos os entes trabalhem simultaneamente na realizagdo de diferentes politicas
publicas, o que é o cerne do chamado federalismo cooperativo.



http://www.tjrs.jus.br/busca/search?q=cache:www1.tjrs.jus.br/site_php/consulta/consulta_processo.php%3Fnome_comarca%3DTribunal%2Bde%2BJusti%25E7a%26versao%3D%26versao_fonetica%3D1%26tipo%3D1%26id_comarca%3D700%26num_processo_mask%3D70068940824%26num_processo%3D70068940824%26codEmenta%3D6806572+sa%C3%BAde+e+ressarcimento+e+munic%C3%ADpio+e+estado++++&proxystylesheet=tjrs_index&client=tjrs_index&ie=UTF-8&lr=lang_pt&site=ementario&access=p&oe=UTF-8&numProcesso=70068940824&comarca=Comarca%20de%20Caxias%20do%20Sul&dtJulg=15/06/2016&relator=Newton%20Lu%C3%ADs%20Medeiros%20Fabr%C3%ADcio&aba=juris
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Conselho Nacional de Saude, poder-se-ia sustentar a tese de que tais parametros
teriam a natureza de normas gerais, a exigir, portanto, previsdo em lei ordinaria,
considerada a abrangéncia de sua aplicacdo, em um critério que Alexandre Moraes
denominou como “principio da predominancia de interesses”. A reparticdo de
competéncias constitucionais teria se guiado, no texto constitucional, pelo
pressuposto que a Unido caberd as matérias e questbes de predominancia do
interesse geral; aos Estados, as matérias de predominante interesse regional; e, aos
Municipios, os assuntos de interesse local.?6* Em relacdo ao Distrito Federal, pela
previsao do artigo 32, § 1°, da Constituicdo, acumulam-se, em regra, as competéncias
estaduais e municipais, com a excecao prevista no artigo 22, inciso XVII, da
Constituicao.

Equivoca-se, entretanto, quem assim entender. O artigo 26 da Lei
n® 8.080/1990 diz que estes parametros serdo definidos pela direcdo nacional do
Sistema Unico de Salude (SUS), com aprovacdo do Conselho Nacional de Sautde,
relegando a uma norma de natureza administrativa a solucdo da matéria, de cuja
elaboracao estara alheio o Poder Legislativo. Isso significa que o legislador ordinario
optou por deixar a cargo da Administracdo Publica definir, através de regulamento,
apos ouvida a instancia formal e permanente de participacdo democratica do sistema,
a gquestdo politica de estabelecer até que ponto o Estado deve trabalhar para que os
servicos proprios sejam capazes de oferecer atendimento universal e integral, tal
como preconizado na Constituicdo. Trata-se de questdo de fundamental relevancia,
pois implica em orientar, de forma transparente, o0 engendramento entre rede publica
e iniciativa privada no Sistema Unico de Saude, deixando claro para a sociedade quais
sao as opcoes publicas que o pais realizou para a efetivacdo do direito a saude. Em
ultima andlise, a densificacdo destes aspectos na Lei de Organizacao do Sistema, que
atualmente é formada pelas Leis n® 8.080 e n° 8.142, ambas de 1990, poderia dar
elementos para que a Administracdo Publica melhor organizasse, em cada nivel
federativo, a oferta dos servicos, tornando-os mais eficazes e, fatalmente, reduzindo
a quantidade de demandas que chegam ao Poder Judiciario pleiteando provisdes que

assegurem a saude — o que faticamente nao ocorre.

261 MORAES, Alexandre de. Federacgéo brasileira - necessidade de fortalecimento das competéncias
dos estados-membros. In: Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 251, maio-ago./2009,
p. 20.
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A forma do ato a ser expedido pela direcdo nacional do sistema, para definir os
parametros de cobertura assistencial, embora regulamente a matéria ndo depende de
decretos editados pela Chefia do Poder Executivo, em uma interpretacao literal do
artigo 84 da Constituicdo. Tanto é verdade que a pratica dos 6rgdos e entidades
administrativas dotadas de poder normativo demonstra isso rotineiramente. No ambito
da saude, tanto o regulamento do Sistema Unico de Salde, quanto a disciplina da
Atencdo Basica, que € a principal porta de entrada dos usuarios do Sistema Unico de
Saude, foram estabelecidos, respectivamente, pela Portaria n°® 2.048, de 3 de
setembro de 2009, e pela Portaria n°® 2.488, de 21 de outubro de 2011, ambas do
Ministério da Saude, apenas para ilustrar.

Essa realidade faz parte do que se convencionou chamar de “crise da lei”, no
sentido de legalidade em sentido estrito, cujo paradigma, atualmente, foi substituindo
pela juridicidade, ou legalidade em sentido amplo — tema do qual se ocupou o item
1.1.1 deste trabalho. O direito administrativo contemporaneo, sob o efeito desta
mutacdo do direito publico, é, em boa medida, resultado da competéncia normativa
direta do Poder Executivo, ou de leis editadas pelo Poder Legislativo propostas por
iniciativa do Poder Executivo, votadas e aprovadas de acordo com a sua
conveniéncia. Neste sentido, Gustavo Binenbojm sintetiza de forma eloquente o
problema que acarreta: “Assim como nas origens histéricas do direito administrativo,
vé-se que é a propria Administracdo (entendida aqui como Poder Executivo) quem
tem o controle dos instrumentos de sua prépria vinculagéo”.?%2

Assim, embora seja universalmente aceita a célebre frase de Fritz Werner,
referida nas paginas iniciais deste texto, de que o direito administrativo € o direito
constitucional concretizado, cada vez mais os regulamentos administrativos se tornam
fonte da disciplina, chegando, na atualidade, a ser a mais importante, sob o ponto de
vista pratico, porque sdo consideradas normas juridicas em sentido material, pois
contém enunciados gerais e abstratos, com o objetivo de desenvolver os sentidos das
normas legislativas, sem a necessidade dos tramites do processo legislativo previstos
na Constituicdo da Republica que, todos sabem, sdo conhecidos pelo traco marcante

da morosidade.?63

262 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais,
democracia e constitucionalizacdo. 22 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 134-135.

263 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais,
democracia e constitucionaliza¢cao. 22 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 152.
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Com efeito, € necessario buscar nos regulamentos editados pela Administracédo
Publica Federal os parametros de cobertura assistencial estabelecidos pela direcédo
nacional do Sistema Unico de Satde, aprovados no Conselho Nacional de Saude,
validos para os governos da Unido, do Distrito Federal, dos 26 Estados e dos 5.570
Municipios, implicando na oferta de acfes e servicos a toda a populacao brasileira,
que é uma das cinco maiores do mundo.?%*

Como os parametros de cobertura assistencial sdo nacionais e validos para o
Sistema Unico de Salde, enquanto conjunto de acdes e servicos publicos que
integram uma rede, optou-se por verificar na Portaria n° 2.048, de 3 de setembro de
2009, do Ministério da Saude, que regulamenta o sistema, no seu Anexo I. A Unica
regra que traz a participacao da iniciativa privada, nesta normativa, € o artigo 338,
inserido na Subsecao IV, que trata “Da Saude dos Adolescentes em Conflito com a
Lei”, na Segao V, “Da Saude do Neonatal, da Crianga e do Adolescente”, do Capitulo
II, “Da Atencédo a Saude”. O dispositivo diz respeito a implementagdo das acbes
relacionadas a saude dos adolescentes em conflito com a lei, como, por exemplo, a
implantacdo de acbes de prevencao e cuidados especificos, com prioridade para o
desenvolvimento integral da adolescéncia, em particular, a saide mental, a atencéo
aos agravos psicossociais, a atencado aos agravos associados ao uso de alcool e
outras drogas, sob a perspectiva da reducdo de danos, a saude sexual e a saude
reprodutiva, a atencdo as DST/HIV/Aids e as hepatites e a atencdo aos adolescentes
com deficiéncias, prevista no inciso Il do 8§ 2° do artigo 336, a possibilidade, pelo
Ministério da Saulde, pelas Secretarias Estaduais de Saude, pelas secretarias
gestoras do Sistema Nacional Socioeducativo®®® e pelas Secretarias Municipais de
Saude, de serem estabelecidas parcerias, acordos e convénios com entidades
privadas sem fins lucrativos, bem como com organizagbes n&o-governamentais,
regularmente constituidas,?%® ajustes estes que serdo considerados mecanismos de

cooperacao em carater de complementaridade.

264 BRASIL. Instituto Nacional de Geografia e Estatistica — IBGE. Populagao. [on-line] Disponivel em:
www.ibge.gov.br Acesso em 03/01/2016.

265 O Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo (SINASE) foi instituido pela Lei n°® 12.594, de
18 de janeiro de 2012, regulamentando a execu¢do das medidas socioeducativas destinadas a
adolescente que pratique ato infracional. O SINASE, pela definicdo do artigo 1°, § 1°, da referida Lei €
0 conjunto ordenado de principios, regras e critérios que envolvem a execugdo de medidas
socioeducativas, incluindo-se nele, por adeséo, os sistemas estaduais, distrital e municipais, bem como
todos os planos, politicas e programas especificos de atendimento a adolescente em conflito com a lei.
266 De acordo com o Estatuto da Crianca e do Adolescente, Lei n°® 8.069, de 13 de julho de 1990, artigo
91, as entidades nao-governamentais s6 poderdo funcionar depois de registradas no Conselho
Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente, o qual comunicara o registro ao Conselho Tutelar
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Insuficiente a previsdo do Anexo | da Portaria n°® 2.048/2009 do Ministério da
Saulde, necessério se faz buscar por assunto, na base legislativa do O6rgéo
administrativo, sendo localizada a Portaria n® 1.034, de 5 de maio de 2010, também
do Ministério da Saude, que dispbe sobre a participacdo complementar das
instituicdes privadas com ou sem fins lucrativos de assisténcia a saude no ambito do

Sistema Unico de Saude. O artigo 2° desta Portaria traz a seguinte redacao:

Art. 2° Quando as disponibilidades forem insuficientes para garantir a
cobertura assistencial a populagdo de uma determinada area, o gestor
estadual ou municipal podera complementar a oferta com servigos privados
de assisténcia a saude, desde que:

| - comprovada a necessidade de complementacao dos servi¢os publicos de
saude e,

Il - haja a impossibilidade de ampliacéo dos servigos publicos de saude.

§ 1° A complementacédo dos servi¢cos devera observar aos principios e as
diretrizes do SUS, em especial, a regionalizacdo, a pactuagdo, a
programacéo, os parametros de cobertura assistencial e a universalidade do
acesso.

§ 2° Para fins de organizacdo da rede de servicos e justificativa da
necessidade de complementaridade, devera ser elaborado um Plano
Operativo para 0s servicos publicos de saude, nos termos do art. 7° da
presente Portaria.

§ 3° A necessidade de complementacdo de servicos devera ser aprovada
pelo Conselho de Saude e constar no Plano de Saulde respectivo.

Como se verifica, o caput da norma € bastante similar ao do artigo 26 da Lei
n° 8.080/1990. Porém, os incisos trazem dois requisitos que devem ser demonstrados
pela Administracdo Publica, antes de formalizar com a iniciativa privada a sua
participacdo complementar no Sistema Unico de Salde: a necessidade e a
impossibilidade de ampliagéo dos servigos publicos.

A necessidade pode decorrer, basicamente, de trés fatores: da inexisténcia da
provisdo na rede publica; da existéncia da provisdo insuficiente, em relacdo a
demanda dos usuarios de acbes e servicos;, e da existéncia da provisdo nao
qualificada suficientemente para o atendimento dos usuarios. Os dois primeiros
fatores se relacionam a complementariedade quantitativa, ao passo que o segundo

diz respeito a complementariedade qualitativa.

e a autoridade judiciaria da respectiva localidade. Como os ajustes celebrados em decorréncia do artigo
338 do Anexo | da Portaria n° 2.048/2009 do Ministério da Saude relacionam-se ao disposto no artigo
199, § 1°, da Constituicdo, séo regidos pelo artigo 116 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, a Lei
de Licitagbes e Contratos Administrativos, que ndo admite a formalizacdo de negdcio juridico
administrativo pela Administracdo com entidade que ndo esteja regularmente constituida sob os
aspectos juridico, fiscal, trabalhista, técnico e econdmico-financeiro. No caso, inaplicavel a Lei n°
13.019, de 31 de julho de 2014, que trata das parcerias celebradas entre Administracdo Publica e
organizacfes da sociedade civil, por expressa previsdo do artigo 3°, inciso 1V, na redacdo que lhe foi
dada pela Lei n° 13.204, de 14 de dezembro de 2015.
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J& a impossibilidade de ampliacdo de servigos publicos de saude tem relagédo
com questbes estruturais, financeiras, or¢camentarias e humanas, devendo ser
justificadas casuisticamente. Muitos podem ser 0os motivos que acarretam esta
impossibilidade, sendo muito comum o0s gestores publicos alegarem a auséncia de
margem para aumentar a despesa com pessoal, em razéo da limitagdo imposta no
artigo 169 da Constituicao, regulamentada no artigo 19 da Lei Complementar n® 101,
de 5 de maio de 2000, que para a Unido € 50%, para os Estados e Municipios, 60%,
sempre calculado sobre a receita corrente liqguida. Porém, antes de chegar a esse
patamar, a Lei Complementar n® 101/2000 estabelece um limite prudencial, como uma
espécie de alerta para que o gestor publico faca readequac¢fes no orgcamento e na
sua estrutura de pessoal. Estes sdo 40,9% para o Poder Executivo Federal, 49% para
o Poder Executivo Estadual e 54% para o Poder Executivo Municipal.?®’ Esta
justificativa ndo se sustenta, na pratica, porque a Lei Complementar n°® 101/2000, em
seu artigo 18, 8 1°, estabelece que os valores dos contratos de terceirizagdo de mao-
de-obra que se referem a substituicdo de servidores e empregados publicos serdo

contabilizados como "Outras Despesas de Pessoal".?%®

267 Os demais poderes, bem como o Ministério Plblico também sao limitados, por esta l6gica, mas
deixa-se de abordar aqui, por ndo ser pertinente ao tema em tela.

268 O Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, no “Modelo 2 — DEMONSTRATIVO DA
DESPESA COM PESSOAL — RGF”, da Instrugao Normativa n°® 18/2015, define despesa com pessoal
por meio de um critério excludente, ou seja, do que ndo é despesa com pessoal, na linha do artigo 19,
§ 1° da Lei Complementar n® 101/2000. Diz que (a) ndo depende da natureza do vinculo empregaticio
do servidor, nem do regime de trabalho ao qual esteja submetido e (b) que também nao depende de
avaliacdo juridica sobre a legalidade ou ndo da contratacdo, razéo pela qual tanto as contratacdes por
tempo determinado para atender necessidade tempordria, do artigo 37, inciso IX, da Constituicao,
quanto as realizadas mediante concurso, também do artigo 37, porém no inciso Il, integram a despesa
total com pessoal e compdem o célculo do limite de gasto com pessoal. A Corte de Contas vai além,
referindo que “Despesas com contratos de terceirizagdo de mao-de-obra considerados fraudulentos,
irregulares ou ilegais também devem ser consideradas como despesa com pessoal, de vez que se
prestam para mascarar contratacdo de pessoal, uma vez que mascaram contratacdo de pessoal,
conforme Processo n° 8619-02.00/11-9, aprovado pelo Tribunal Pleno em 30-05-2012” (destaque no
original). RIO GRANDE DO SUL. Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul. Instrucéo
Normativa n® 18, de 22 de dezembro de 2015. Disp8e sobre a forma de publicacdo das informag¢6es do
Relatério Resumido da Execucao Orcamentaria — RREO e do Relatério de Gestao Fiscal — RGF, bem
como sobre as normas e procedimentos de remessa das informacdes e dos dados relativos aos 6rgaos
e entes da esfera municipal, para fins do exercicio da fiscalizacdo que compete ao Tribunal de Contas
do Estado, nos termos da Lei Complementar Federal n°101, de 4 de maio de 2000. Boletim n°
1798/2015. Diario Eletrénico de 28/12/2015. Esta orientagdo vai ao encontro de outra, mais antiga: RIO
GRANDE DO SUL. Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul. Informacéo da Assessoria
Técnica n° 18/2006. Terceirizacdo. Lei de Responsabilidade Fiscal. Precedentes. Consideragdes.
Conclusfes. Agentes comunitarios de saudde. Emenda Constitucional n® 51/2006. Informagdo n°
017/2006, que integra o Processo n° 3.707-02.00/06-7. Sugestédo de tramitacdo conjunta dos feitos,
face a conexdo das matérias. Processo n° 2.597-02.00/06-0. 08/06/2006. [on-line] Disponivel em:
http://www1.tce.rs.gov.br/aplicprod/f?p=50202:0:1493559995104608:DOWNLOAD:NO::P_CD LEG:3

35324 Acesso em 22/01/2014.
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Evidentemente, o endividamento do Poder Executivo, ou mesmo do ente
federado ndo deve ser, de acordo com a exegese que se esta desenvolvendo neste
trabalho, razdo para definir a possibilidade ou ndo de a iniciativa privada participar,
complementarmente, do Sistema Unico de Salde. Acaba sendo, porque é um fator
que impede a expansao da rede publica de servigos de saude, preenchendo o inciso
Il do artigo 2° da Portaria n° 1.034/2010 do Ministério da Saude, que apenas exige a
demonstracao da impossibilidade de ampliacdo dos servi¢os publicos de saude, nédo
requerendo que esta impossibilidade tenha sido originada por questbes
circunstanciais da propria politica sanitaria. Entdo, em um caso hipotético, se as
despesas com o pessoal diretamente ligado as questbes operacionais da
Administracéo Direta (contabilidade, setor de pessoal e tributos, por exemplo) somada
ao quadro profissional do magistério esgotassem o limite de despesa com pessoal da
Lei Complementar n°® 101/2000, haveria justificativa para a complementacdo dos
servigos do Sistema Unico de Salde pela iniciativa privada.

Entretanto, este ndo seria o0 quadro desejavel para a ocorréncia da
complementacdo. Como refere Fabio Konder Comparato, regular a producdo de
decisdes politicas é algo que cabe a Constituicdo. Assim se torna possivel optar entre
alternativas, visando a globalidade do interesse em causa. No ambito da saude, a
Constituicdo de 1988 optou pela estruturacdo de um sistema Unico publico, o que
indica uma diretiva a ser perseguida pelo Estado. Devem ser envidados esforcos
neste sentido, o que ndo impede que as peculiaridades da realidade concreta néo
indiqguem que a alternativa mais vantajosa é a complementacao pela iniciativa privada.
Esta ultima é uma decisao politica, que, sem duvida, pode ser expressa em lei, mas
com ela ndo se confunde. E necessario um plano ou programa de aco tecnicamente
elaborado, que estabeleca metas e objetivos, defina os recursos ou meios a serem
empregados para o0 atingimento do resultado. Esta tarefa deve revestir-se de
suficiente legitimidade, o que recomenda a sua adoc¢&o por representantes do povo.
S0 entdo, se poderia falar da execugéo do plano ou programa de agéo, tarefa afeta a

Administracdo Publica.?®® Eis um modo legitimo de producéo de politicas publicas.?’°

269 COMPARATO, Fabio Konder. Um quadro institucional para o desenvolvimento democrético. In:
JAGUARIBE, Hélio. et al. Brasil, sociedade democrética. Rio de Janeiro: J. Olympio, 1985. p. 408-
409.

270 | uis Fernando Barzotto, discorrendo sobre a razéo da lei, diz que esta tem como funcao ordenar
para o fim da sociedade, que é o bem comum, tomado este no sentido de participado, ou seja, que €
da totalidade dos membros da sociedade, ou como referiu o constituinte brasileiro, o "bem de todos".
Ordenar para o bem comum, assim, é algo que pertence a comunidade, ou a quem a representa, sendo
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A Portaria n° 1.034/2010 do Ministério da Saude exige, nos 88 2° e 3°, um
planejamento organizacional dos servigcos, de forma que se possa justificar a
necessidade da complementaridade. Isto devera estar retratado no Plano de Saude,
aprovado pelo Conselho de Saude e, especificamente para os servicos publicos de
saude a serem complementados, no Plano Operativo. Este instrumento deve integrar
todos os ajustes entre o0 ente publico e a instituicdo privada, devendo conter elementos
gue demonstrem a utilizacdo da capacidade instalada necessaria ao cumprimento do
objeto do contrato, a definicdo de oferta, o fluxo de servigcos e a pactuacédo de metas.
Em linhas gerais, estas sao instru¢cdes de planejamento publico, que devem retratar
uma parte do Plano de Saude.

O Plano de Saude, por sua vez, esta previsto como instrumento basico do
sistema de planejamento do SUS, juntamente com a Programacé&o Anual em Salde?’!
e o Relatério de Gestdo,?’? conforme artigo 27 do Anexo | da Portaria n® 2.048/2009
do Ministério da Saude. O Plano de Saude é o instrumento basico que, em cada esfera
da Federacéo, norteia a definicdo da Programacédo Anual das acles e servicos de
saude prestados, assim como da gestédo do sistema, devendo prever, a partir de uma
andlise situacional, as intencfes e os resultados a serem buscados no periodo de

guatro anos, expressos em objetivos, diretrizes e metas, consonantes com o

legitimo que o faga o proprio povo ou quem no lugar dele se encontrar. Esta ideia, referida pelo autor a
producéo da lei, pode ser ampliada para a produgédo de politicas publicas, especificamente, no caso,
da salde. BARZOTTO, Luis Fernando. Razdo da lei: contribuicdo a uma teoria do principio da
legalidade. In: Revista DireitoGV, v. 3, n. 2, jul.-dez./2007, p. 219-260. [on-line] Disponivel em:
http://direitosp.fgv.br/sites/direitosp.fgv.br/files/rd-06_11 pp.219-

260 razao de lei luis fernando barzotto.pdf. Acesso em 05/01/2016. Sendo legitima a definicdo do
bem comum pelo préprio povo ou pelo seu representante, pode-se entender como legitimo que o
Conselho Nacional de Saude, composto por representantes do governo, prestadores de servigo,
profissionais de salde e usuarios, na propor¢do de 25% os dois primeiros grupos e 50% o Ultimo,
eleitos ou indicados em um processo que envolve basicamente os atores do setor salide, definam com
as Administracdes Publicas as decisdes politicas sobre saude, no lugar dos respectivos Legislativos?
Responder a esta pergunta ndo € objetivo desta dissertagdo, mas indicar uma possivel discussdo a
respeito também €&, de alguma forma, uma contribuicéo cientifica.

271 Portaria n° 2.048/2009 do Ministério da Saude, art. 30: “A Programacgdo Anual de Saude é o
instrumento que operacionaliza as inten¢des expressas no Plano de Salde, cujo propdsito é determinar
0 conjunto de aces voltadas a promocao, protecéo e recuperagéo da saude, bem como da gestédo do
SUS. 1° A Programacao Anual de Salde deve conter: | - a definicdo das a¢des que, no ano especifico,
irdo garantir o alcance dos objetivos e o cumprimento das metas do Plano de Saude; Il - o
estabelecimento das metas anuais relativas a cada uma das ac¢des definidas; Il - a identificacdo dos
indicadores que serdo utilizados para 0 monitoramento da Programacéo; e 1V - a definicdo dos recursos
orgamentarios necessarios ao cumprimento da Programagéao”.

2712 portaria n°® 2.048/2009 do Ministério da Saude, art. 31: “é o instrumento que apresenta os resultados
alcancados com a execucao da Programacéo Anual de Saude e orienta eventuais redirecionamentos
que se fizerem necessarios. [...] § 3° Em termos de estrutura, o Relatdrio deve conter: | - o resultado da
apuracao dos indicadores; Il - a analise da execucdo da programacdo (fisica e orgcamentaria /
financeira); e Ill - as recomendagdes julgadas necessarias (como revisdo de indicadores,
reprogramacéo etc.)”.
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planejamento orcamentario constante no Plano Plurianual, na Lei de Diretrizes
Orcamentarias e na Lei Orgamentaria Anual. O Plano de Saude, juntamente com a
Programacao Anual em Saude e o Relatério de Gestéo, conferem expressao concreta
ao processo de planejamento do referido SUS e devem ser desenvolvidos, em cada
esfera de gestao, na conformidade de suas especificidades e necessidades.

Depreende-se de tudo isso que a gestio do Sistema Unico de Satde em cada
esfera da Federacdo deve ocorrer de forma planejada. A decisédo de contratar ou
conveniar com a iniciativa privada a complementacdo das acdes e servicos do
Sistema deve estar de acordo com o planejamento prévio. Ndo pode ser uma deciséo
motivada por questdes circunstanciais, que nao tenham fundamento em indicadores,
dados epidemioldgicos, disponibilidade orcamentaria e financeira, resultados
pretendidos, estrutura publica implantada, dentre outros, relativos a populacdo de uma
determinada area.

Esta expressao, “populacdo de uma determinada area”, é o terceiro conceito
juridico indeterminado do artigo 25 da Lei n® 8.080/1990, apontado paginas atras, e
também o que possui uma nocdo mais definida, em comparacdo com 0s outros dois,
pois em sendo o Sistema Unico de Satide tem a ver com a regionaliza¢&o constante
no artigo 198 da Constituicdo, que, conforme ja abordado, indica o objetivo de
distribuicdo dos recursos assistenciais no territério, com base nas caracteristicas
populacionais, visando a promocao da descentralizacdo, tendo esta como base
territorial o Municipio. Assim, determinado territério para o Municipio serad os seus
proprios limites geograficos, para os Estados, as Regifes de Saude ou, da mesma
forma, os seus limites geograficos. Apenas a Unido, nas a¢fes e servicos de sua
competéncia, podera definir de forma mais ampla a “determinada area”, que podera
ser uma regiao do pais.

Verificados os trés conceitos indeterminados, chega-se na palavra “podera”
gue, como visto, € o0 operador dedntico de permissao, que, faculta a Administracao
Publica a aplicagdo das consequéncias juridicas, que consistem em “recorrer aos
servigos ofertados pela iniciativa privada”. Assim, se (1) as disponibilidades forem
insuficientes, (2) ndo estiver garantida a cobertura assistencial e (3) a populacao de
uma determinada area for de competéncia do ente da Federacdo, teremos duas
possibilidades, que dependem de outro elemento juridico, que é a atribuicdo de
competéncia sobre o servico em questéo: a reducdo da discricionariedade a zero, se

0 servico estiver abrangido na competéncia do ente federado, ou a faculdade de
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aplicacdo da consequéncia, se o servico for de responsabilidade de outro ente
federado, de acordo com a divisdo de responsabilidades do Sistema Unico de Salde.
llustrativamente, imagine-se que um Municipio que oferte as acdes e servicos
de Atencado Basica tenha um numero insuficiente de pediatras para o atendimento da
demanda gerada pela populacdo do seu territério, cujas caracteristicas
epidemiolodgicas indicam a saude infantil como uma prioridade. Nesta hipdtese, ndo
estaria garantido o atendimento indispensavel a este publico, colocando em risco o
direito fundamental a saude dos seus titulares, o qual esta abrangido no minimo
essencial para a realizacdo do valor dignidade da pessoa humana. Sendo esta
prestacao de oferecimento obrigatério pelo Municipio, a potencial faculdade contida
no operador dedntico “podera” restara eliminada, porque o contexto exige da
Administracdo Publica o compromisso de realizacdo otima do direito social. Deste
modo, o exercicio do poder discricionario oferece apenas uma escolha possivel:
complementar os servigos de pediatria com a iniciativa privada, tornando vinculada ou
direcionada a atuacdo administrativa para um Unico resultado possivel.?’3

Diferentemente, imagine-se que o Municipio do exemplo oferte exclusivamente
as acdes e servicos de Atencdo Béasica, mas reiteradamente seja demandado em
acOes judiciais a prestar uma provisdo de média ou alta complexidade, para a qual
nao esteja habilitado no ambito do SUS, que constitui responsabilidade do Estado ou
da Unido. Neste caso, a Administracao Publica Municipal poderia escolher ampliar as
relacbes de servicos ou de medicamentos as quais estivesse obrigada, ampliando
consequentemente a sua oferta, ainda que permanecesse qualificada a atuar apenas
na Atencédo Bésica. Para tanto, a Lei Complementar n°® 101/2000, no artigo 62, exige
previsdo orcamentaria e convénio ou ajuste congénere com o ente federado
responsavel pela despesa, 0 que é uma importante deferéncia ao sistema de
competéncias constitucionais e a organizacdo do SUS.

Por outro lado, se a Administracdo Publica, por critérios de conveniéncia e
oportunidade necessariamente fundamentados nos instrumentos de planejamento do
sistema, optasse por ndo complementar com servigos privados a sua oferta, a tanto
nao estaria obrigada, podendo encaminhar os usuarios, pelo sistematica de referéncia

e contrarreferéncia do SUS, aos servi¢os organizados na rede, ainda que prestados

23 Em sentido semelhante, usando o exemplo do pagamento de determinada cirurgia para um
administrado de baixa renda, vide: MIRAGEM, Bruno; ZIMMER JUNIOR, Aloisio. Comentérios a
Constituicao do Estado do Rio Grande do Sul. Rio de Janeiro: Forense, 2010. p. 780.
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por outros entes federados. Evidentemente, nesta hipotese, o Municipio continuaria
sujeito a acdes judiciais, em vista de que, no Poder Judiciario é assente a
solidariedade entre os entes Federados nas prestacdes de saude a populacéao.

De qualquer modo, em uma situacdo como esta, a propria existéncia do SUS
seria suficiente para impor a necessidade de dialogo entre os entes corresponsaveis,
para viabilizar a prestacdo dos servicos e acbes em saude publica, de preferéncia
antes mesmo do pleito judicial, para evitar o desgaste humano e os 6nus financeiros
de uma demanda, considerando a existéncia de uma rede de cofinanciamento e
execucao articulada que tem que atender, em principio, a todo tipo de doenca e agravo
em saude.

Como visto até aqui, a possibilidade de complementagdo?’* dos servicos do
SUS pelainiciativa privada nao torna possivel a transferéncia integral para particulares
da administracdo, da geréncia e da execucao de servigcos de hospitais e postos de
saude, bem como da execucao dos servigos prestados nesses locais. O que se pode
terceirizar, em uma primeira analise, sdo todos 0s servi¢os que se fizerem necessarios
para a complementacdo daqueles ja prestados diretamente. Isso abrange o0s servicos
que ainda ndo sdo prestados pelo Poder Publico ou que em sendo prestados, 0 sao
em oferta insuficiente, bem como aqueles que dependem de uma qualificacdo que os
servigos publicos ndo possuem, em termos de resolutividade das demandas locais.
Em qualguer caso, isso ndo pode acarretar um atrofiamento?’® ou um retrocesso da

capacidade de atendimento da rede publica.

274 E oportuno referir que a complementaridade possivel de ser realizada aos servigcos do SUS pela
iniciativa privada tem uma conotacao relativa a completude da rede de aten¢éo aos usuarios, de algo
gque se soma aos servicos publicos ja instituidos, para acrescentar o que lhe falta, tornando-os
completos. Neste contexto, os servigos privados, embora autbnomos, passam a integrar a rede publica
de prestacéo de servigos, de acordo com as diretrizes desta, em conformidade com o contrato de direito
publico ou com o convénio celebrado com o gestor do SUS da respectiva esfera federativa. Apesar
disso e dentro deste modelo, a iniciativa privada tem em mira uma atividade econémica, para a qual
obtém o custeio, seja mediante o pagamento do preco contratado (art. 55, inciso Ill, da Lei
n° 8.666/1993), seja por meio de subvengédo (art. 12, § 3°, inciso Il, c/c art. 16 da Lei n® 4.320/1964).
Paralelamente a esta estrutura, de complementaridade de servicos privados aos servi¢os publicos do
SUS, ha o sistema de salde suplementar, que no Brasil € formado por planos de assisténcia e seguros-
salde, com énfase de seus servigos sobre a assisténcia curativa individual, que podem ser livremente
contratados por pessoas privadas, fisicas ou juridicas, e que atuam como atividade econdmica livre a
iniciativa privada, apesar da existéncia dos servigcos publicos oferecidos pelo SUS. Neste segundo
modelo, a ingeréncia estatal existe apenas na regulacao da atividade, que é feita pela Agéncia Nacional
de Saude Suplementar (ANS), vinculada ao Ministério da Saude, responsavel pelo setor de planos de
salide, criada pela Lei n® 9.961, de 28 de janeiro de 2000.

275 Ao aludir que a complementacgéo dos servigos do SUS pela iniciativa privada ndo pode acarretar um
atrofiamento da capacidade de atendimento do ente federado, tem-se a ideia de que deve haver uma
continua expanséo da rede publica, gradual e paulatina. Contudo, um importante ponto de reflexao diz
respeito a provisoriedade ou transitoriedade da atuacéo da iniciativa privada, de forma complementar,
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2.2.2 Alcance e limites do controle jurisdicional da discricionariedade administrativa a
partir da estrutura e da densidade normativa do art. 24 no contexto da Lei
n° 8.080/1990

Assim como é natural, no Estado de Direito, a submissdo do proprio Estado a
ordem juridica por ele mesmo criada, também € o controle da adequac¢éo das acdes
governamentais. Este controle, quando restrito a juridicidade, pode ser compreendido
como um controle negativo, que restringe acdes contrarias a Constituicdo, a lei e ao
Direito como um todo. Porém, ndo tem e mira modificar a op¢do de conveniéncia e
oportunidade, ou seja, o mérito do agir estatal. Para tato é que se erigiram os remédios
judiciais, como a acéo popular, a acao direta de inconstitucionalidade, a acgéo
declaratéria de constitucionalidade, o mandado de injuncdo, a acao de
inconstitucionalidade por omissdo, a acdo de descumprimento de preceito
fundamental — ndo esquecendo do habeas corpus e o mandado de seguranca,
estendido este para os interesses coletivos, e o pouco utilizado habeas data.?’®

Somado a isto, o Ministério Publico tem um papel atuante, pois dotado de plena
autonomia, de competéncia amplas, alcado a condicdo de fiscal dos interesses
publicos e coletivos, dado que estd habilitado a conduzir uma gama de acbes com
amplos reflexos politicos até o Poder Judiciario, que assim imerge em questdes
politicas e ao campo de aplicabilidade imediata dos direitos fundamentais que, como
demonstrado nas linhas precedentes, abarcam os direitos sociais. Nesta senda, a
atuacao da Defensoria Publica tem ganhado maior espaco, pois também se perfila ao
lado do Ministério Publico na realizagdo deste mister.

Manoel Gongalves Ferreira Filho aponta que no final do século XX, antes
mesmo da Constituicdo de 1988, desenvolveu-se um direcionamento positivo do

controle jurisdicional, que para além de visar apenas a adequacgédo formal dos atos

no SUS, frente ao custo da evolugéo tecnol6gica da salde, que pode apontar para a inconveniéncia e
auséncia de oportunidade de o Estado abranger, mediata ou imediatamente, todas as atividades
desenvolvidas, de modo eficiente e satisfatério, pela iniciativa privada. Em outras palavras, ndo se Vvé,
no texto constitucional, impedimento a que parte dos servicos do SUS sejam desenvolvidos por
prestadores privados de forma complementar e permanente, como poderia ocorrer, por exemplo, no
modelo da concessao ou permissao de servigo publico. Parece que, na seara juridica, as questdes que
envolvem 0s custos econdmicos e tecnoldgicos de expansdo da rede publica do SUS ndo sao
adequadamente considerados, tanto que nem na pesquisa jurisprudencial, tampouco na revisdo
bibliogréafica para elaboracdo dessa dissertacao, foram encontradas discussdes sobre este ponto.

276 FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves. Aspectos do direito constitucional contemporaneo. 32
ed.. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. p. 276-277.
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administrativos, passou a direcionar o seu conteudo e, mais, chegar a impor a sua
realizacdo. Estende-se, deste modo, o Poder Judiciario & &rea politica, que antes era
reservada apenas aos Poderes Executivo e Legislativo. Este fendmeno ocorre desde
as instancias inferiores, avalizado pelas instancias superiores,?’’ ficando conhecido
como judicializacao da politica.

Por judicializagdo compreende-se o alargamento da fun¢éo do Poder Judiciario
na sindicabilidade de questdes de ampla repercusséo politica ou social, que envolve
uma transferéncia de poder para juizes e tribunais, com alteracfes significativas na
linguagem, na argumentacao e no modo de participacdo da sociedade. Luis Roberto
Barroso aponta que o fenbmeno tem causas multiplas, sistematizando trés: a primeira
foi a redemocratizacdo do pais, que teve como ponto culminante a promulgacéo da
Constituicao de 1988; a segunda, a constitucionalizacdo abrangente, que trouxe para
a Constituicdo inUmeras matérias que antes eram deixadas para o processo politico
majoritario e para a legislacéo ordinaria; e, por dltimo, a terceira , que € o sistema
brasileiro de controle de constitucionalidade, que se caracteriza como um dos mais
abrangentes do mundo.?’®

A constitucionalizacdo abrangente, de um lado, ampliou-se o catalogo de
direitos aos cidadaos, visando a criagcdo de uma politica de bem-estar, e, por outro,
assentou o dever de cumprir de modo imediato este programa constitucional.?”® Por
conseguinte, todos os detentores de direitos podem buscar, de forma continua e
ininterrupta, junto ao Estado — seja no Executivo, no Legislativo ou no Judiciario —, a
realizacdo da justica material que lhe é assegurada.?8°

Evidentemente, isso nao significa um desprezo aos poderes préprios de cada
unidade organizacional do Estado, até porque as ConstituicGes que consagram 0S
postulados do Estado de Direito jamais deixam de referir quais os 6rgéaos titulados ao

exercicio do poder estatal. O problema é que nem sempre indicam expressamente a

27 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Aspectos do direito constitucional contemporaneo. 3?2
ed.. S8o Paulo: Saraiva, 2011. p. 277.

278 BARROSO, Luis Roberto. Judicializagdo, Ativismo Judicial e Legitimidade Democratica. [on-
line] Disponivel em: http://www.oab.org.br/editora/revista/users/revista/1235066670174218181901.pdf
Acesso em 24/01/2014.

219 TASSINARI, Clarissa. Jurisdigcdo e Ativismo Judicial — limites da atuagédo do Judiciario. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2013. p. 45.

280 KIMMINICH, Otto. Jurisdicéo constitucional e principio da divisdo de poderes. In: CLEVE, Clemerson
Merlin; BARROSO, Luis Roberto. (Org.). Doutrinas Essenciais Direito Constitucional. Volume IV.
Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 1.032.
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funcdo (ou funcdes) que lhes compete exercer, com preferéncia em relacdo aos
demais, e mais raro ainda se ocupam da caracterizacdo material dessa atividade.?®!

Assim, frente ao principio da separacao dos poderes, que € clausula pétrea da
Constituicao, se faz necessario uma identificacao da funcéo associada a cada um dos
Poderes, sob o prisma substancial, o0 que admite, em certa medida e nos termos da
Constituicdo, um “compartilhamento interorganico”, embora se reconhega que sempre
havera um “nucleo essencial da fungao”, cuja atribuicdo para o seu exercicio € do
Poder competente. A distribuicdo das funcdes aos Poderes estatais deve, portanto,
ser entendida, fundamentalmente, como distribuicdo organica, que permite um
controle reciproco. Por essa razéo, a limitagdo e a moderagédo nao tém o escopo de
enfraquecer ou incapacitar o Estado para o cumprimento de suas funcfes, mas visam,
sobretudo, a protecdo do individuo e a preservacéo de seus direitos e interesses.?®?

Como as diferentes atividades estatais se articulam, a execucgéo de funcao que
se afaste das caracteristicas materiais intrinsecas acabara, inevitavelmente,
culminando em uma interferéncia indevida na esfera de competéncia de outro Poder,
dado o “efeito multiplicador decorrente da imitacdo de modelos de conduta
institucionais”.?8® Esta interferéncia indevida no controle jurisdicional de politicas
publicas € chamada de ativismo judicial.

Ativismo judicial € uma expressao de conceito pouco definido, o que acarretou,
ao longo do tempo, certo desgaste, pois a utilizacdo demasiada teve como efeitos, de
um lado, o abuso de sentidos, gerando ambiguidade de significados, e de outro, por
essa mesma razao, o seu abandono. Em verdade, trata-se de uma noc¢ao elastica,
importante e permanente nas discussdes judiciais, que ndo necessariamente é
negativa, pois a acepcao em que utilizada dependera da carga valorativa que |he for
conferida por quem realiza a avaliagcao das decisdes judiciais.

Esta expresséo € tomada aqui como uma participacdo mais ampla e intensa do

Poder Judiciario na concretizacdo dos valores e fins constitucionais, com maior

281 RAMOS, Elival da Silva. Ativismo Judicial Parametros Dogmaticos. Sdo Paulo: Saraiva, 2010.
p. 115.

282 KIMMINICH, Otto. Jurisdigéo constitucional e principio da divisao de poderes. In: CLEVE, Clemerson
Merlin; BARROSO, Luis Roberto. (Org.). Doutrinas Essenciais Direito Constitucional. Volume IV.
Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 1.035

283 RAMOS, Elival da Silva. Ativismo Judicial Parametros Dogmaticos. Sdo Paulo: Saraiva, 2010.
p. 116.
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interferéncia no espaco de atuacédo dos outros dois Poderes,?8* desempenhando,
assim, um papel criativo do Direito: ao decidir singularmente um caso concreto, forma,
muitas vezes, na jurisprudéncia, antecipacbes de formulacdes que ainda sequer
existem na legislacdo e nas politicas publicas setoriais.?®®

Ha que se distinguir, neste contexto, judicializagéo e ativismo judicial. Enquanto
na judicializacdo o Poder Judiciario decide a partir de uma atribuicdo constitucional
gue lhe é acometida, ndo podendo escusar-se de fazé-lo, no ativismo judicial ha uma
escolha politica de acéao, feita pelo julgador, geralmente instalada a partir de uma
retracdo estatal, identificavel, muitas vezes, com uma desconjuntura entre a
sociedade civil e a representacao politica, que impede o atendimento efetivo das
demandas sociais. Na judicializacéo, o juiz conhece da causa a partir de uma norma
constitucional que permite a deducdo de uma pretenséo juridica; no ativismo, a
participacdo do Poder Judicidario € proativa na concretizacdo de valores e fins
constitucionais, com uma maior interferéncia no espaco de atuacdo dos Poderes
Legislativo e Executivo.

Sintetizando, a ideia de judicializa¢do envolve a interacao do Direito, da Politica
e do Poder Judiciario, provocadas pela passagem, através da Constituicdo da
Republica de 1988, para o Estado Democratico de Direito, que deslocou o polo de
tensdo estatal do Executivo para o Judiciario e constitucionalizou a ciéncia juridica,
incorporando a legitimacdo de direitos humanos, bem como novos direitos (como 0s
difusos), que acabaram criando uma nova relacéo entre os Poderes.

O ativismo judicial, em uma perspectiva de abordagem sisteméatica, pode
(a) decorrer do exercicio do poder de revisar os atos dos demais Poderes (controle de
constitucionalidade), (b) ocorrer como sinénimo de maior interferéncia do Judiciario
(ou maior volume de demandas judiciais, 0 que configuraria algo mais proximo da
judicializac&o); (c) configurar-se como abertura a discricionariedade no ato decisorio;
(d) dar-se como aumento da capacidade de gerenciamento processual do julgador.286

284 BARROSO, Luis Roberto. Judicializagdo, Ativismo Judicial e Legitimidade Democratica. [on-
line] Disponivel em: http://www.oab.org.br/editora/revista/users/revista/1235066670174218181901.pdf
Acesso em 24/01/2014.

285 MIARELLI, Mayra Marinho; LIMA, Rogério Monati de. Ativismo judicial e a efetivacao de direitos
no Supremo Tribunal Federal. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Ed., 2012. p. 16. E seguem os
autores, aduzindo que: “Diante de necessidades novas em que a lei ndo se mostra suficiente ou diante
de necessidades que forjam uma determinada interpretacédo do texto de lei, € 0 momento em que o
esforco do intérprete faz-se sentir. Tem-se como ativismo judicial, portanto, a energia emanada dos
tribunais no processo da criagao do direito.”

286 TASSINARI, Clarissa. Jurisdicdo e Ativismo Judicial — limites da atuacdo do Judiciario. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2013. p. 29-36.
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Na perspectiva de uma judicializacdo na area da saude, tem espaco o dilema
do Estado Social no que diz respeito as suas fungbes precipuas, ou seja, se deve
limitar-se apenas a assegurar um patamar minimo de prestacfes materiais,
destinadas a promover a igualdade (no sentido de igualdade de oportunidades) ou se
deve almejar um padrdo o6timo. Ainda que os Poderes Publicos, na condicdo de
destinatarios da norma, na classificacdo de Robert Alexy sobre direito fundamental
enquanto direito subjetivo, vista alhures, venham a resistir, opondo os habituais
argumentos de insuficiéncia orcamentaria e da incompeténcia do Poder Judiciario
para decidir sobre a alocacéo e destinacdo de recursos pubico, ndo parece que esta
solucdo possa prevalecer sobre o bem juridico tutelado, que € a preservacao da vida
humana.

Esta é a razdo pela qual se reconhece um direito originario a prestacfes, no
sentido de um direito subjetivo, individual ou coletivo, conforme o caso concreto, a
prestacdes materiais, diretamente deduzido da Constituicdo. Neste sentido,
representativa da orientacdo atualmente prevalente € a Suspensdo de Tutela
Antecipada n°® 175, julgada pelo Tribunal Pleno do Supremo Tribunal Federal em 17
de margo de 2010, em que se discutia a concessdo de medicamento ndo constante
dos protocolos clinicos do SUS, para tratamento de doenca grave.?®” Dentre os
argumentos aduzidos pela Unido, que interp0s agravo regimental contra a deciséo da
Presidéncia da Corte que indeferiu o pedido da suspensdo da tutela antecipada,
contra acordao proferido pela 12 Turma do Tribunal Regional Federal, estavam o de
que o pedido de suspensdo violaria o principio da separacao dos Poderes e de as
normas e regulamentos do SUS, além de desconsiderar a funcdo exclusiva da
Administracéo Publica para definir politicas publicas, caracterizando-se, nestes casos,
indevida interferéncia do Poder Judiciario nas diretrizes politicas publicas.

No voto do Ministro Gilmar Mendes, ao tratar sobre o direito fundamental a

saude, afirma que além da proibicdo de intervencdo, encerra um postulado de

287 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Suspensao de Seguranca. Agravo Regimental. Salde publica.
Direitos fundamentais sociais. Art. 196 da Constituicio. Audiéncia Publica. Sistema Unico de Saude -
SUS. Politicas publicas. Judicializacdo do direito a saude. Separacdo de poderes. Parametros para
solugédo judicial dos casos concretos que envolvem direito a salde. Responsabilidade solidaria dos
entes da Federagcdo em matéria de saude. Fornecimento de medicamento: Zavesca (miglustat).
Farmaco registrado na ANVISA. Ndo comprovagao de grave lesdo a ordem, a economia, a salde e a
seguranca publicas. Possibilidade de ocorréncia de dano inverso. Agravo regimental a que se nega
provimento. Suspenséo de Tutela Antecipada n® 175 — Ceara. Unido e Clarice Abreu de Castro Neves
e outros. Tribunal Pleno. Relator Ministro Gilmar Mendes. Julgado em 17/03/2010. Diario da Justica,
em 29/04/2010, p. 70.
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protecdo, que, em uma dimensao objetiva, depende, para a sua realizagdo, de
providéncias estatais com vistas a criacdo e a conformacdo de oOrgdos e
procedimentos indispensaveis a sua efetivacdo. Por isso, é necessario que o Poder
Publico faca escolhas alocativas, dado que os direitos fundamentais tém custos
publicos, e a escassez de recursos € um fator relevante, pois a0 mesmo tempo em
que se faz necessario arcar com o aparato capaz de garantir a liberdade dos cidadéaos,
ao mesmo tempo deve dispor das necessidades individuais de cada um, adotando
critérios distributivos dos recursos publicos.

Frente a complexidade da matéria, para fundamentar suas razfes de decidir, 0
Ministro Gilmar Mendes refere a Audiéncia Publica realizada pelo Supremo Tribunal
Federal nos dias 27, 28 e 29 de abril e 4, 6 e 7 de maio de 2009, na qual foram ouvidos
gestores publicos, juizes, promotores e defensores publicos, a Advocacia-Geral da
Unido, Estados e Municipios, além de académicos e entidades organismos da
sociedade civil. Apés a sua realizacdo, uma primeira constatacao foi relativa a questao
da judicializacéo do direito a saude, no Brasil, que precisava ser redimensionada, em
vista de a maioria dos casos que chegam ao Poder Judiciario ndo dizerem respeito a
omissao absoluta na formulagdo de politicas publicas pelos Poderes Executivo e
Legislativo, mas, sim, pela necessidade de se determinar o cumprimento das politicas
publicas ja estabelecidas.

Este foi um dado julgado relevante para a construcdo de critério ou parametro
para a deciséo judicial em casos desta natureza, assim sistematizado: (a) em primeiro
lugar, foi reconhecido que o direito a salde, na condicao de direito subjetivo, assume
dimenséo individual e coletiva, sendo cabivel a sua tutela jurisdicional nas duas
formas. Quando individual, ficou reconhecida a possibilidade da acdo ser proposta
pelo Ministério Publico, dado que a saude € direito indisponivel.

Como segundo critério, (b) € preciso considerar a existéncia, ou nao, de politica
estatal que abranja a prestacdo de saude pleiteada pela parte. Caso exista, mas a
provisdo ndo seja voluntariamente satisfeita pelo Estado, entdo sera imprescindivel
distinguir se a ndo prestacdo decorre (b.1) de uma omissédo legislativa ou
administrativa, (b.2) de uma decisdo administrativa de ndo fornecé-la ou (b.3) de uma
vedacéo legal a sua dispensacéao (objeto impossivel).

Caso determinada ac&o ou servigo ndo seja fornecido pelo Sistema Unico de

Saude por uma decisédo administrativa de n&o fornecé-lo (b.2), entdo o julgador devera
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conhecer as razées?® que conduzem a tanto, que poderdo ser de duas ordens: ou o
SUS fornece tratamento alternativo, mas nédo adequado a determinado paciente, ou 0
SUS nao tem nenhum tratamento especifico para determinada patologia.

Avancando na sistematizacao proposta ha STA n° 175, (b) devem, de maneira
geral, ser privilegiados os tratamentos fornecidos pelo SUS em detrimento de opgé&o
diversa escolhida pelo paciente, sempre que o sistema disponibilizar determinada
provisao e ndo for comprovada a ineficacia ou a impropriedade da politica de saude
existente. Este critério abrange toda a rede publica, formada por servicos publicos ou
privados, prestados de forma complementar.

Alias, quando este critério ndo € observado em decisdes judiciais, privilegiando-
se 0s servicos médicos privados indicados pelos individuos, permite-se que a
complementacdo da salde ocorra as avessas, Ou Seja, ao invés de a
complementaridade da iniciativa privada se inserir em um desenho organizacional da
politica sanitaria, de natureza coletiva, desmantela-se a rede publica por meio da
determinacdo da restricdo de recursos orcamentarios, através de bloqueios, para
pagamento de servicos que ndo se sabe se serdo 0s mais adequados ao tratamento
€ 0S mais vantajosos para serem contratados pela Administracéo (que por forca do
artigo 37, inciso XXI, da Constituicdo, em regra esta obrigada a licitar 0os servicos
contratados com terceiros). Um reflexo negativo da ndo observancia deste critério de
privilégio aos tratamentos fornecidos pelo SUS permitiu a instalacdo de um fenébmeno

deletério que ficou conhecido como “méfia da saude” ou “méafia do SUS”.289

288 Mostra-se ai a relevancia da teoria dos motivos determinantes, basicamente sustenta que a validade
de um ato administrativo se vincula aos motivos indicados pela autoridade competente como o seu
fundamento. Deste modo, em observancia ao principio da motivacdo do ato administrativo, as
justificativas declinadas vinculardo a validade a veracidade dos motivos alegados. Esta teoria relaciona
0 motivo do ato com a finalidade da sua pratica, para o que as nogdes de motivo, enquanto fundamento
do ato, e motivagdo, na condicdo de exteriorizacdo ou materializacdo dos motivos, se torna relevante.
Ver, embora anterior a Constituicdo de 1988, mas sob o enfoque do dever de motivar os atos: CINTRA,
Antdnio Carlos de Araujo. Motivo e motivagado do ato administrativo. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1979. Também: MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Legalidade, Motivo e Motivagéo do Ato
Administrativo. In: Boletim de Direito Administrativo, S&o Paulo, NDJ, mar./1992, o, 163-172.

289 MAFIA DAS PROTESES coloca vidas em risco com cirurgias desnecessarias. Médicos chegam a
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Portal G1, Rio de Janeiro, 04/01/2015, Fantastico. [on-line] Disponivel em:
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operacdes sem necessidade. Zero Hora, Porto Alegre, 04/01/2015. [on-line] Disponivel em:
http://zh.clicrbs.com.br/rs/noticias/noticia/2015/01/fraude-provoca-cirurgias-desnecessarias-para-
superfaturar-proteses-4675013.html Acesso em 04/01/2016. BUBLITZ, Juliana. A¢des judiciais para
cirurgias emergenciais pareciam em série, diz procuradora. Zero Hora, Porto Alegre, 06/01/2015. [on-
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Este aspecto também é considerado na decisdo em comento. Diz, o Ministro
Gilmar Mendes, que, independentemente da hipétese levada a consideracao do Poder
Judiciario, as premissas analisadas demonstram que a instrucédo das acdes judiciais
de saude, para que nao ocorra a producado padronizada de iniciais, contestacfes e
sentencas, porque isso impede que o julgador concilie a dimenséo subjetiva com a
dimenséao objetiva do direito a saude.

Interessa, além disso, a remissdo a medida cautelar da Acdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental n° 45, relatada pelo Ministro Celso de
Mello, na qual reconheceu a necessidade de revisdo do dogma da separacao dos
Poderes, em relacdo ao controle do orgcamento publico e da prestacdo dos servigcos
basicos no Estado Social, dado que "os Poderes Legislativo e Executivo no Brasil se
mostraram incapazes de garantir um cumprimento racional dos respectivos preceitos
constitucionais".?%

Assim, a eficacia dos direitos fundamentais depende em boa medida das
prestacées materiais do Estado, vinculada naturalmente a aplicacdo de recursos
publicos disponiveis, para o que ha atribuicdo constitucional para o legislador
concretizar o contetdo destes direitos, cabendo plenamente o controle de atribui¢éo.
Como também € determinado constitucionalmente que o Poder Executivo se
encarregue da execucdo das acfes necessarias a garantia dos direitos, reconhece-
se o0 controle de exercicio, que deve andar ao lado do de atribuicdo, para efetiva

garantia de efetivacdo das politicas publicas.
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GERACAO). A¢édo de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 45 (Medida Cautelar) - Brasilia.
Partido da Social Democracia Brasileira e Presidente da Republica. Decisdo monocratica do Ministro
Celso de Mello. Julgamento em 29/04/2004. Diario da Justica, em 04/05/2004, p. 12.
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Outro critério para o controle, de acordo com a STA n® 175 é relativo a (c)
responsabilidade solidaria dos entes federados na oferta de acbes e servigos que
cumpram a responsabilidade estatal de promocdo da saude, na esteira da
jurisprudéncia do STF, como exemplifica 0 Recurso Extraordinario n°® 195.192, julgado
em 22 de fevereiro de 2000, relatado pelo Ministro Marco Aurélio, em que ficou
assentado que o dever de proporcionar meios visando a alcancar a salude é do Estado,
assim considerado enquanto género.?®®? Assim, as questdes de organizacdo
intrafederativa do Sistema Unico de Satide néo interessam judicialmente, quando em
jogo a protecdo do direito a saude. Eventuais distor¢cdes derivadas das decisbes
prolatadas devem ser solucionadas na esfera administrativa.

Os critérios apresentados, como se pode pressupor da verificacdo de cada um
deles, sdo mais adequados ao controle jurisdicional em sede de acdes individuais,
mas sdo extremamente relevantes para orientar a atividade jurisdicional. Um outro
ponto problematico, que ainda ndo recebeu uma sistematizacéo logica tdo elaborada
quanto esta, pelo Poder Judiciario, diz respeito a complementacdo do servicos
prestados pelo SUS contratada ou conveniada com a Administracdo Publica com
instituicdes privadas, nos termos do § 1° do artigo 199 da Constituicdo e do artigo 24
da Lei n°® 8.080/1990.

Quando se verifica, por exemplo, como da Apelacdo em Reexame Necessario
n°® 836.679 julgada pela 52 Turma Civel do Tribunal de Justica do Distrito Federal que
o Distrito Federal, no caso concreto, apds construir o Hospital de Santa Maria
inteiramente com recursos publicos, transferiu, mediante contrato de gestdo, a
totalidade da administracdo e execucao das atividades para uma entidade privada,
isso tem carater complementar ou de transferéncia integral dos servicos, como ficou

decidido no ac6rddo??°> Ou como no caso do Agravo de Instrumento n° 2065998-

291 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MANDADO DE SEGURANCA - ADEQUACAO - INCISO LXIX,
DO ARTIGO 5°, DA CONSTITUICAO FEDERAL. Uma vez assentado no acorddo proferido o concurso
da primeira condi¢éo da acdo mandamental - direito liquido e certo - descabe concluir pela transgresséo
ao inciso LXIX do artigo 5° da Constituicio Federal. SAUDE - AQUISICAO E FORNECIMENTO DE
MEDICAMENTOS - DOENCA RARA. Incumbe ao Estado (género) proporcionar meios visando a
alcancgar a salde, especialmente quando envolvida crianga e adolescente. O Sistema Unico de Saude
torna a responsabilidade linear alcangcando a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.
Recurso Extraordinario n® 195.192-3 — Rio Grande do Sul. Estado do Rio Grande do Sul e Rodrigo
Skrsypcsak. 22 Turma. Relator Ministro Marco Aurélio. Julgamento em 22/02/2000. Diario da Justica,
em 31/03/2000, p. 266.

292 DISTRITO FEDERAL. CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. APELACAO E REMESSA
OFICIAL. ACAO CIVIL PUBLICA. CONTRATO DE GESTAO. ORGANIZACAO SOCIAL.
TRANSFERENCIA DA GESTAO INTEGRAL DO HOSPITAL DE SANTA MARIA. IMPOSSIBILIDADE.
ART. 199, CF. PARTICIPACAO COMPLEMENTAR DE ENTIDADES PRIVADAS NO SUS. NULIDADE.
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90.2014.8.26.0000, julgado pelo Tribunal de Justica de Sao Paulo em 27 de agosto
de 2014, que tratava de caso em que a Administracdo Publica de Taubaté pretendia,
por meio de convénio, transferir a administracéo de cinco unidades de saude publica,
oportunidade em que ficou decidido que a situacdo evidenciaria a existéncia de
indicios suficientes de excesso na transferéncia para a iniciativa privada da gestéo

publica de saude.?%3

SENTENCA MANTIDA. 1. No ambito do Sistema Unico de Salde, os servicos devem ser prestados
diretamente pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, admitida a participacdo de instituicbes
privadas de "forma complementar”, nos termos do art. 199, §1°, da Constituicdo Federal. 1.1 Para
Alexandre de Moraes, em sua ciclépica obra Constituicdo do Brasil Interpretada, Atlas, 2006, pag. 2109,
"A Constituicdo Federal refutou a estatizagdo da Saude no Brasil, consagrando-a como direito de todos
e dever do Estado, porém, permitiu a autuacdo da iniciativa privada, inclusive, mediante lei
complementar, no Sistema Unico de Salde, segundo diretrizes deste, mediante contrato de direito
publico ou convénio". 2. E nulo o contrato de gestéo firmado pela Administrac&o Publica e Organizacio
Social (entidade privada) que tenha por objeto a transferéncia integral da administracéo e execucao de
atividades de saude prestadas por um hospital publico. 2.1. O regime de parceria é instrumento criado
para que as organizagdes colaboradoras recebam incentivo para atuar ao lado do ente publico, e ndo
para substitui-lo. 3. Conforme escélio de Maria Sylvia Zanella Di Pietro "E importante realcar que a
Constituicdo, no dispositivo citado, permite a participacdo de instituicdes privadas "de forma
complementar”, o que afasta a possibilidade de que o contrato tenha por objeto o préprio servico de
saude, como um todo, de tal modo que o particular assuma a gestao de determinado servi¢o. N&o pode,
por exemplo, o Poder Publico transferir a uma instituicdo privada toda a administragcéo e execuc¢ao das
atividades de saude prestadas por um hospital pablico ou por um centro de saude;" (in Parcerias na
Administracdo Puablica, 5 ed. S8o Paulo: Atlas, 2011). 4. Caso concreto em que o DF, apés construir o
Hospital de Santa Maria inteiramente com recursos publicos, transferiu, mediante Contrato de Gestao
n® 1/2009, a totalidade da administracdo e execugdo das atividades daquela unidade hospitalar a
entidade privada, ndo em carater complementar como manda a Constituicdo Federal, mas sim de forma
principal, em clara afronta aos artigos 199, §1°, da CF e art. 4°, §2° e 24, da Lei 8.080/90. 5. Tem-se,
portanto, que a utilizagdo do Contrato de Gestdo n° 01/2009, restou desvirtuada, tendo assumido, na
pratica, instrumento para a terceirizagdo do servigo publico de saude no DF, o que se mostra
inconcebivel e inconstitucional. 6. Apelo e remessa oficial improvidos. aCORDAO N° 836.679.
Ministério Publico do Distrito Federal e Real Sociedade Espanhola de Beneficéncia. Relator
Desembargador Jodo Egmont. 52 Turma Civel. Julgado em 27/11/2014. [on-line] Disponivel em:
http://lwww.tjdft.jus.br/institucional/jurisprudencia Acesso em 04/01/2016.

203 SAO PAULO. Tribunal de Justica. AGRAVO DE INSTRUMENTO Acéo Civil Publica Insurgéncia
contra o indeferimento da antecipacao dos efeitos da tutela que visava determinar a Municipalidade de
Taubaté a suspenséo dos tramites administrativos referentes aos Editais de Chamamento Pablicos n°s
07/2013 e 01/14, bem como eventuais atos sucessivos com o0 escopo de terceirizar as unidades de
salde descritas em referidos editais - Decisério que ndo merece subsistir Presenca dos requisitos
autorizadores da concesséo da tutela de urgéncia O art. 197 da Constituicdo Federal e o art. 24 da Lei
n°® 8.080/90 determinam que as agfes e servicos de saude devem ser executados diretamente pelo
Poder Publico, sendo a participacéo das instituicdes privadas no Sistema Unico de Satde somente
admitida em carater complementar. Administracdo Municipal que deseja transferir a entidade
filantrépica e sem fins lucrativos a administracdo de 5 (cinco) unidades de saude Presenca de indicios
suficientes de abusos na transferéncia para iniciativa privada da gestéo publica de saide Ademais,
faz-se necessario esclarecer a denuncia de que uma servidora, investida em cargo de confianca da
prefeitura, seria gestora de uma das entidades sem fins lucrativos ou filantrépicas interessadas em
atuar no segmento - Decisdo reformada - Recurso provido. Agravo de Instrumento n® 2065998-
90.2014.8.26.0000. Defensoria Publica do Estado de Sdo Paulo e Municipio de Taubaté. Relator
Desembargador Rubens Rihl. 82 Céamara de Direito Publico. Julgado em 27/08/2014. [on-ling]
Disponivel em:
https://esaj.tjsp.jus.br/cjsa/getArquivo.do?cdAcordao=7804981&cdForo=0&viCaptcha=JdZPs Acesso
em 04/01/2016.
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Sem a pretensdo de fazer um inventario da jurisprudéncia sobre o assunto,
tampouco debater o resultado final de cada uma delas, sdo tomadas aqui como
referéncia do problema proposto nesta dissertacdo, indo além, em termos de
complexidade, do que as hipoteses levantadas ao final do item 2.2.1, acima.

Esta problematica também j& foi reconhecida pelo Tribunal de Contas da Uniao,
pelo seu Orgéo Plenario, em sesséo ordinaria ocorrida em 27 de novembro de 2013,
nos autos Tomada de Contas n° 018.739/2012-1, que deu origem ao Acordao
n°® 3.239/2013, que abordava a questdo da transferéncia do gerenciamento de
servigcos publicos de saude especificamente sob o prisma dos contratos de gestado
celebrados com Organizagbes Sociais, concentrando-se mais detidamente na
guestao relativa ao aprimoramento da atuacdo do Poder Publico quanto a garantia e
a efetividade dos instrumentos firmados com tais entidades privadas, considerando
que na transferéncia do gerenciamento de unidades publicas de salde para entidades
privadas, existem funcdes especificas a serem desempenhadas pela Administracéo,

gue ensejaram, naquele caso, as seguintes questdes de auditoria:

a) o processo decisorio de transferéncia do gerenciamento de servigos de
salde para entidades privadas demonstra que esta é a melhor opg¢éo frente
a prestacao direta do servigo?

b) o processo de qualificacdo e sele¢do da entidade privada € objetivo e
garante que seja escolhida a mais apta a prestar o servigo?

¢) a formalizacdo da parceria abrange os critérios necessarios para garantir
a prestacéo adequada do servico e o seu controle?

d) o controle da execu¢do do contrato garante a devida responsabilizacdo
pelos resultados alcancados e a regular aplicagéo dos recursos?

Tais questbes podem servir com um balizamento inicial para tratamento do
assunto por qualquer 6rgdo administrativo que tencione adotar esse modelo para
prestacdo de servicos de saude. Isso porque os problemas de gerenciamento de
relacbes dessa natureza com instituicdes privadas sao generalizados junto aos entes
publicos. Nesse sentido, alias, o voto condutor do Acordao n° 3.239/2013, de lavra do
Ministro Relator Walton Alencar Rodrigues, € contundente ao analisar os achados de
auditoria, a lume das questdes acima transcritas, aduzindo que foram suficientes para
Ihe convencer de que a resposta a todas as questdes acima transcritas sao negativas.
Indo além, afirmou que a terceirizacdo das acOes e servicos de saude aumenta
substancialmente a complexidade da implementacéo das politicas publicas sanitéarias,
sendo necessario uma Administracdo estruturada e capacitada para coordenar,
supervisionar, controlar e fiscalizar a execugéo dos contratos. Entretanto, na pratica,

0 que os achados da auditoria retrataram é que os 6rgados administrativos publicos
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ndo se preparam para novas atribuicdes, mantém equipes reduzidas e sem a
qualificacdo indispensavel, o que acaba culminando em andlise superficial das contas
destas relacGes juridicas. Neste quadro, enfatiza que ha um risco evidente de piora
da qualidade dos servicos prestados e de desperdicio e desvio de recursos publicos.

A partir destas constatacdes, o primeiro aspecto problematico acerca do tema
diz respeito a motivacdo do ato administrativo, ou seja, a exposi¢ao das razdes que
conduziram a decisdo tomada pela Administracdo Publica em complementar os
servicos de saude com a participacdo da iniciativa privada — seja por meio da
terceirizacdo, propriamente, ou através do que o Acérddo TCU n° 3.239/2013 -
Plenario designou como ‘transferéncia do gerenciamento de servigos publicos de
saude”. Certo é que 0 gestor publico pode atuar discricionariamente para o
desempenho de suas funcdes. Entretanto, esse poder discricionario, como visto na
primeira parte deste trabalho, é uma “liberdade-vinculo”, muito diferente de um espaco
de livre decisdo do administrador, decorrente de uma rigida dicotomia entre atos
vinculados e atos discricionarios que consideram apenas a conveniéncia e a
oportunidade de sua realizacdo. Alias, se assim se entendesse, abrir-se-ia uma porta
muito perigosa para o arbitrio.

A discricionariedade do artigo 199, 8§ 1°, da Constitui¢cdo, e do artigo 24 da Lei
n° 8.080/1990 séo, a verdade, um espaco carecedor de legitimacdo, ou seja, um
campo de escolhas subjetivas que devem necessariamente ser fundamentadas dentro
dos parametros juridicos estabelecidos pelo Direito. Emerge, assim, uma nocao de
juridicidade administrativa, que vincula a ideia de discricionariedade, partindo da
fundamentacdo das escolhas feitas pelo gestor publico, necessariamente em
consonancia com os valores juridicamente tutelados. Bem por isso, o Ministro Walton
Alencar Rodrigues afirmou, no seu voto, que Estados e Municipios devem realizar
estudos especificos para cada unidade de saude que tera complementacdo de
servicos através da iniciativa privada, cotejando, em termos de custos e de
produtividade, entre a gestdo sob o regime publico e a gestdo sob o regime aplicavel
a entidade privada. E, mais adiante, constata que, no caso analisado, nenhum dos
orgaos publicos auditados demonstrou ter realizado qualquer estudo antes de realizar
a transferéncia dos servicos para prestadores privados, tendo levado essas relacdes
a efeito sem elementos que permitissem concluir que trariam melhores resultados que

0S anteriormente obtidos.
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Além disso, deve existir efetivos controles técnico e social sobre essas relagfes
juridicas. O primeiro diz respeito ao acompanhamento e a fiscalizagdo que a propria
Administracéo deve realizar, por meio de seus servidores publicos, em todas as fases
da relacao juridica, para o a equipe de pessoal designada dependera de qualificacdo
adequada para o desempenho das atividades de avaliacdo e monitoramento das
entidades parceiras. J& o controle social refere-se a participagdo do Conselho
Municipal de Saude na deliberacéo sobre a solucéo pretendida pelo gestor, bem como
na fiscalizacdo e no acompanhamento dos contratos, dado que, conforme o 8§ 2° do
art. 1° da Lei Federal n°® 8.142/1990, possuem competéncia para atuar na formulacao
de estratégias e no controle da execucao da politica de saude, inclusive quanto aos
aspectos econdmicos e financeiros.

A partir destas consideracfes € possivel tentar sistematizar parametros para o
controle jurisdicional da opg&do administrativa pela complementacéo de servigos de
salde através da iniciativa privada. Para tanto, primeiro, é necessario compreender
as etapas do processo decisorio da propria Administracdo, para o que se propde, no
minimo, passe pelas seguintes providéncias:

1. Estruturagdo, pela Administracdo Pdblica, suficiente, de acordo com o
compromisso assumido no ambito do Sistema Unico de Satde, com o nivel de
complexidade dos servicos sob sua responsabilidade, planejando tecnicamente a
absorcdo progressiva de toda a demanda de saude, com ac¢les programadas em
curto, médio e longo prazo, considerando para tanto todas as variante econdémicas
gue implicam neste dever, dado que a diretriz primeira oferecida pela Constituicdo da
Republica é no sentido de que os servicos de saude devem ser publicos;

2. Que a eventual caréncia de servicos, quantitativa ou qualitativa, seja
amplamente fundamentada em elementos técnicos, que demonstrem a incapacidade
de expanséo da rede publica a curto ou médio prazo, nos termos do planejamento da
politica a cargo do ente federativo, justificando-se todas as variantes que, no momento
da deciséo, apontem para a complementacéo prestada pela iniciativa privada como
melhor opc¢éo frente a prestacao do servico pela rede publica;

3. Que a Administracdo Publica densifique, com base nos elementos técnico
levantados nas etapas anteriores, como se configuram as noc¢des de “disponibilidades
insuficientes”, “garantia de cobertura assistencial”’ e “populagdo de uma determinada
area” no caso concreto, verificando a real discricionariedade de atuag&o ou a sua

reducao a zero;
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4. Sejam estudados os diferentes regimes juridicos de complementacdo dos
servigos publicos pela iniciativa privada, tais como prestacao de servigos por contrato
administrativo, gestdo compartilhada com Organizacdo Social por contrato de gestao,
parceria com Organizacfes da Sociedade Civil de Interesse Publico mediante termo
de parceria, convénio administrativo com entidades privadas sem fins lucrativos,
cotejando-se uns com o0s outros, de modo que objetivamente possam ser
considerados os aspectos positivos e negativos de cada um, orientando assim a
decisdo administrativa,

5. Seja aberto a sociedade o processo decisorio, por meio de consultas ou
audiéncias publicas, verificando-se junto a populacdo atendida se ha consenso que
legitime as escolhas — 0 que, indiretamente, ja acontece nos processos de elaboragéo
da Lei do Plano Plurianual e da Lei de Diretrizes Or¢camentarias, que exigem a
realizacdo de audiéncia publica no seu processo de elaboracdo. Neste caso, como 0
planejamento orcamentario inclui a saude, ha participagdo comunitéria na decisédo
sobre a alocacdo dos recursos, o que € apenas uma parte da gestao da politica.

6. Em sendo cumpridas as etapas anteriores, que 0s instrumentos de
planejamento publico, como as leis em geral, o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes
Orcamentarias, a Lei Orcamentaria Anual, a estrutura administrativa e, em especial
0os da politica sanitaria, o Plano de Saude, a Programacdo Anual de Saude e o
Relatorio de Gestéo, contemplem objetivamente o as a¢cdes governamentais a serem
adotadas quanto a integracdo do Sistema Unico de Salde com servicos
complementares prestados pela iniciativa privada;

7. Sejam periddica e sistematicamente revisadas as etapas anteriores, para
verificar se 0s motivos que conduziram a Administracdo Publica a optar pela
complementacdo de servicos do SUS através da iniciativa privada permanecem
validos, de modo que eventual manutencdo desta opgao possa ser justificada.

Tracado um esboc¢o que, embora nao tenha pretensao de ser definitivo, pode
indicar caminhos para o processo decisoério da Administracdo, conformando o agir
discricionario a ordem juridica, pode-se entdo pretender auxiliar o controle jurisdicional

com as seguintes sugestdes:2%

294 A partir dos critérios propostos por Gustavo Binenbojm, in: Uma teoria do direito administrativo:
direitos fundamentais, democracia e constitucionalizacdo. 22 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2008.
p. 239.
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1. Atentando para a tipologia da norma juridica em questao (artigo 24 da Lei
n°® 8.080/1990), que contém conceitos juridicos indeterminados e discricionariedade
administrativa, que o magistrado realize um exame minucioso, de acordo com a
instrucdo da acéao judicial, dos motivos apresentados pela Administracéo para a opgao
de complementacdo dos servicos publicos de salde através da iniciativa privada,
verificando se ha condicbes de compreender o que, no caso concreto, seja
“disponibilidades insuficientes”, “garantia de cobertura assistencial’ e “populagao de
uma determinada area”, a justificar a opcao da Administracdo Publica;

2. Se, em existindo a justificativa formal e sendo possivel averiguar o sentido
dos referidos conceitos no caso concreto, a op¢do administrativa esta lastreada em
estudos técnicos que demonstrem que esta € a melhor solucao, frente a prestacéo
direta do servico, bem como esteada na vontade popular, aferida por meio de
instrumentos de participacdo democratica legalmente previstos;

3. Seja analisado se a forma de complementacéo escolhida pela Administracao
foi implementada de acordo com o regime juridico aplicavel;

4. Se o direito a saude esta sendo assegurado, na condicao de direito subjetivo,
satisfatoriamente, primando-se pela oferta dos servicos a populacdo, de forma
universal, integral e igualitaria;

5. Considere-se a existéncia de um planejamento estatal que abranja a
progressiva absorcdo da prestacdo da saude ofertada pela iniciativa privada pela
Administracdo Publica, em curto, médio e longo prazo.

Com base nos parametros propostos, tenciona-se que outras questdes passam
ser analisadas sob novas luzes, pelo Poder Judiciario, tais como terceirizacdo de
servicos face a permanente necessidade de concurso publico para admissédo de
pessoal, sempre contrastada com as limitagdes orcamentarias.

Todos estes elementos, enfim, precisam ser ldgico-racionalmente justificados,
em primeiro lugar pela Administragcdo Publica e, no ambito do controle jurisdicional,

na prépria decisdo judicial?®® — seja, neste caso, para reconhecer a regularidade dos

295 Neste sentido é o inciso I1X do art. 93 da Constituicdo, que diz: “todos os julgamentos dos 6rgaos do
Poder Judiciario serao publicos, e fundamentadas todas as decisdes, sob pena de nulidade, podendo
a lei limitar a presenca, em determinados atos, as préprias partes e a seus advogados, ou somente a
estes, em casos nos quais a preservacao do direito & intimidade do interessado no sigilo ndo prejudique
o interesse publico a informacao”. Por oportuno, convém referir que o Novo Cédigo de Processo Civil,
instituido pela Lei n°® 13.105, de 16 de margo de 2015, que entrard em vigor em margo vindouro,
determina, no art. 489, § 1°, o que nédo se considera uma decisdo fundamentada, seja ela interlocutoria,
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atos realizados pela Administracéo, seja para corrigir o seu rumo. Nao se vé, desta
forma, violag&o ao principio da independéncia e harmonia entre os Poderes, mas uma
relacdo de harmonia, que poderia avancar, inclusive, para cooperacao, por meio de
instrumentos mais flexiveis de didlogo entre Administracdo Publica e Poder Judiciario
— 0 que, alias, passara a ser um dever do préprio Estado a partir da entrada em vigor
do Novo Cdédigo de Processo Civil, instituido pela Lei n° 13.105, de 16 de marco de
2015, que no artigo 3°, 8§ 2° o induz a, sempre que possivel, promover a solugéo

consensual dos conflitos.

sentenga ou acordao: seja ela interlocutéria, sentenga ou acordao, que: | - se limitar a indicagdo, a
reproducdo ou a parafrase de ato normativo, sem explicar sua relacdo com a causa ou a questdo
decidida; Il - empregar conceitos juridicos indeterminados, sem explicar 0 motivo concreto de sua
incidéncia no caso; Il - invocar motivos que se prestariam a justificar qualquer outra deciséo; IV - ndo
enfrentar todos os argumentos deduzidos no processo capazes de, em tese, infirmar a concluséo
adotada pelo julgador; V - se limitar a invocar precedente ou enunciado de simula, sem identificar seus
fundamentos determinantes nem demonstrar que o caso sob julgamento se ajusta aqueles
fundamentos; VI - deixar de seguir enunciado de siimula, jurisprudéncia ou precedente invocado pela
parte, sem demonstrar a existéncia de distincdo no caso em julgamento ou a superacdo do
entendimento.



CONSIDERACOES FINAIS

A presente dissertacdo buscou demonstrar que a regra contida no artigo 24 da
Lei n°® 8.080/1990, ao inaugurar o Capitulo II, que trata da participacdo complementar
no Sistema Unico de Salde, na esteira do disposto no artigo 199, § 1°, da
Constituicdo, é uma regra juridica atributiva de discricionariedade, permitindo que a
Administracéo Publica opte pela complementacdo da prestacdo dos servicos do SUS
através da iniciativa privada quando as suas disponibilidades forem insuficientes para
garantir a cobertura de atendimento a popula¢cdo de uma determinada area.

A discricionariedade administrativa € uma habilitacdo outorgada pelo Direito ao
Administrador Publico para eleicdo da melhor solucéo juridica no caso concreto, por
pressupor, além do cumprimento da lei, um afinamento desta com func¢éo politica,
caracteristica da gestdo publica. Pode ser de atuagdo, quando permite a
Administracdo Publica atuar ou ndo atuar, ou de eleicdo, quanto possibilita a escolha
das consequéncias juridicas.

O caso do artigo 24 da Lei n°® 8.080/1990 ¢é de discricionariedade de atuacéao,
pois preenchidos os requisitos do antecedente, que consistem em conceitos
indeterminados, restard a Administracdo escolher entre recorrer ou ndo a
complementagdo da iniciativa privada. Porém, se consistir servico de sua
responsabilidade, de acordo com o compromisso assumido no ambito do Sistema
Unico de Saude, que reparte as competéncias pelas provisdes entre 0s entes
federados, a discricionariedade restara reduzida a zero.

Desta maneira, a op¢ao pela complementacdo dos servicos publicos de saude
pela iniciativa privada deve se dar sempre como uma forma de garantir a cobertura de
atendimento a populacéo, na parte que o Estado ndo consegue, seja por insuficiéncia
de recursos (critério quantitativo), seja por ndo ter a qualificacdo ou especializacao
necessaria para ser resolutivo (critério qualitativo).

Em qualquer caso, a atuacdo administrativa serd sindicavel pelo Poder
Judiciario, que podera controlar os atos realizados seja para ratifica-los, seja para
corrigi-los. Nesta ultima hip6tese, o provimento jurisdicional podera ser, inclusive,
aditivo, determinando que o Estado oferte as provisbes de saude que garantem o
direito aos cidadéaos, seja em acodes individuais ou coletivas, sem que isso viole o

principio da separacdo dos poderes.
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Como a solugéo dos conflitos, mediante a aplicagéo do direito, tem, no Poder
Judiciério, o papel fundamental de garantidor da paz social, na condi¢cdo de ultima
manifestacdo do préprio Estado soberano acerca do litigio, todos os jurisidicionados
— e nisto inclui-se a propria Administracao Publica —, devem-no respeito absoluto,
dada a sua forca coativa. O eventual controle do Poder Judiciario sobre a acéo
governamental, inserida em uma politica publica setorial, porque isso nao cria a
politica, apenas garante que ela seja efetivada.

Tendo isso em vista, € preciso reavaliar a no¢ao de separacéao dos Poderes a
partir do seu sentido original, utilizando-se como argumento para defender uma
irrestrita independéncia entre os Poderes e, no aspecto especifico do presente
trabalho, até a blindagem quanto a judicializacdo dos direitos sociais. Em verdade, a
leitura atual deste principio pressupdes trabalhar uma nova face para essa teoria, que
dé conta de responder porque o Poder Judiciario pode influir no mundo juridico.

Com base nestas premissas, foram propostos parametros para o controle
jurisdicional da opcdo administrativa pela complementacdo de servicos de saude
através da iniciativa privada, que consistem nos seguintes:

1. Atentando para a tipologia da norma juridica em questéo (artigo 24 da Lei
n° 8.080/1990), que contém conceitos juridicos indeterminados e discricionariedade
administrativa, que o magistrado realize um exame minucioso, de acordo com a
instrucdo da ac¢do judicial, dos motivos apresentados pela Administracéo para a op¢ao
de complementacdo dos servigos publicos de saude através da iniciativa privada,
verificando se ha condicbes de compreender o que, no caso concreto, seja
“disponibilidades insuficientes”, “garantia de cobertura assistencial” e “populacao de
uma determinada area”, a justificar a opcao da Administracdo Publica,

2. Se, em existindo a justificativa formal e sendo possivel averiguar o sentido
dos referidos conceitos no caso concreto, a op¢ao administrativa esta lastreada em
estudos técnicos que demonstrem que esta € a melhor solucéo, frente a prestacao
direta do servico, bem como esteada na vontade popular, aferida por meio de
instrumentos de participacdo democratica legalmente previstos;

3. Seja analisado se a forma de complementacéo escolhida pela Administracao
foi implementada de acordo com o regime juridico aplicavel;

4. Se o direito a saude esta sendo assegurado, na condicdo de direito subjetivo,
satisfatoriamente, primando-se pela oferta dos servicos a populacdo, de forma

universal, integral e igualitaria;
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5. Considere-se a existéncia de um planejamento estatal que abranja a
progressiva absorcdo da prestacdo da saude ofertada pela iniciativa privada pela
Administracdo Publica, em curto, médio e longo prazo.

De qualqguer modo, a andlise destes elementos deve, como toda decisédo
judicial, ser logico-racionalmente justificadas, o que pressupde o conhecimento (e,
portanto, a existéncia) de instrumentos de planejamento adotados pela Administragao
Plblica na execucdo da politica sanitaria. Com isso, o controle jurisdicional, mais
préximo da acdo governamental, teria elementos concretos para analisar as opcdes
de governo, sendo na prolacdo de decisdo corretiva, através de ferramentas
consensuais de composicao de conflitos. Administracdo Publica e Poder Judiciario,
em um arranjo cooperativo, somando esforcos para implementacdo de direitos
fundamentais, podem ajudar o Estado a ir além, e de forma mais eficiente, na tutela

do bem individual, comum a todos os cidadaos: a vida saudavel.
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do processo de educacéao basica, o atendimento em creche e 0 acesso a pré-escola
(CF, art. 208, 1V). - Essa prerrogativa juridica, em consequéncia, impde, ao Estado,
por efeito da alta significacdo social de que se reveste a educacdao infantil, a
obrigagao constitucional de criar condi¢cdes objetivas que possibilitem, de maneira
concreta, em favor das "criancas de zero a seis anos de idade" (CF, art. 208, 1V), o
efetivo acesso e atendimento em creches e unidades de pré-escola, sob pena de
configurar-se inaceitavel omissao governamental, apta a frustrar, injustamente, por
inércia, o integral adimplemento, pelo Poder Publico, de prestacao estatal que lhe
impds o proprio texto da Constituicdo Federal. - A educacao infantil, por qualificar-se
como direito fundamental de toda crianca, ndo se expde, em seu processo de
concretizacao, a avaliagdes meramente discricionarias da Administragdo Publica,
nem se subordina a raz6es de puro pragmatismo governamental. - Os Municipios -
que atuardo, prioritariamente, no ensino fundamental e na educacéao infantil (CF, art.
211, § 2°) - ndo poderao demitir-se do mandato constitucional, juridicamente
vinculante, que Ihes foi outorgado pelo art. 208, 1V, da Lei Fundamental da
Republica, e que representa fator de limitacdo da discricionariedade politico-
administrativa dos entes municipais, cujas op¢oes, tratando-se do atendimento das
criancas em creche (CF, art. 208, 1V), ndo podem ser exercidas de modo a
comprometer, com apoio em juizo de simples conveniéncia ou de mera
oportunidade, a eficacia desse direito basico de indole social. - Embora resida,
primariamente, nos Poderes Legislativo e Executivo, a prerrogativa de formular e
executar politicas publicas, revela-se possivel, no entanto, ao Poder Judiciério,
determinar, ainda que em bases excepcionais, especialmente nas hipoteses de
politicas publicas definidas pela propria Constituicdo, sejam estas implementadas
pelos 6rgaos estatais inadimplentes, cuja omisséo - por importar em
descumprimento dos encargos politico-juridicos que sobre eles incidem em carater
mandatorio - mostra-se apta a comprometer a eficacia e a integridade de direitos
sociais e culturais impregnados de estatura constitucional. A questdo pertinente a
"reserva do possivel". Doutrina. Agravo Regimental no Recurso Extraordinario
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prever metas, com seus respectivos prazos de execuc¢ao, bem assim indicadores de



160

qualidade e produtividade, em consonéancia com o inciso | do art. 7° da Lei
9.637/1998. 9. Os indicadores previstos nos contratos de gestdo devem possuir 0s
atributos necessarios para garantir a efetividade da avaliacdo dos resultados
alcancados, abrangendo as dimensdes necessarias a visdo ampla acerca do
desempenho da organizacéo social. 10. A comissao a quem cabe avaliar os
resultados atingidos no contrato de gestéo, referida no 82° do art. 8° da Lei
9.637/1998, deve ser formada por especialistas da area correspondente. Acordao
n° 3.239/2013-Plenério. Tomada de Contas n° 018.739/2012-1. Org&os: Ministério
da Saude, Secretaria Estadual de Saude da Bahia, Secretaria Municipal de Saude
de Salvador, Secretaria Municipal de Saude de Araucaria, Secretaria Municipal de
Saude de Curitiba, Secretaria de Estado da Saude de S&o Paulo, Secretaria
Municipal de Saude de S&o Paulo, Secretaria Municipal de Saude e Defesa Civil do
Rio de Janeiro, Secretaria Estadual de Saude da Paraiba. Relator Ministro Walton
Alencar Rodrigues. Plenério. Julgado em 27/11/2013. [on-line] Disponivel em:
www.portal.tcu.gov.br Acesso em 04/01/2016.

BUBLITZ, Juliana. A¢des judiciais para cirurgias emergenciais pareciam em
seérie, diz procuradora. Zero Hora, Porto Alegre, 06/01/2015. [on-line]. Disponivel
em: http://zh.clicrbs.com.br/rs/noticias/noticia/2015/01/acoes-judiciais-para-cirurgias-
emergenciais-pareciam-em-serie-diz-procuradora-4676436.html Acesso em
04/01/2016.

BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito administrativo e politicas publicas. Sao
Paulo: Saraiva, 2002.

CAMPOS, Rosana Onocko. Planejamento em saude: a armadilha da
dicotomia publico-privado. In: SANTOS, Nelson Rodrigues dos; AMARANTE, Paulo
Duarte de Carvalho (Orgs.). Gestédo Publica e Relagbes Publico Privado na
Saude. Rio de Janeiro: Cebes, 2011. p. 198-207.

CANARIS, Claus-Wilhelm. Pensamento Sistematico e Conceito de Sistema
na Ciéncia do Direito. Trad. A. Menezes Cordeiro. 22 ed. Lisboa: Fundacao
Calouste Gulbenkian, 1989.

CANUT, Leticia. Uma breve introducéo ao SUS para compreensao do direito
a saude no Brasil. In: Revista de Direitos Fundamentais e Democracia, Rio de
Janeiro, v. 12, n® 12, jul.-dez./2012, p. 186-214.

CARDOZO, José Eduardo Martins. A Discricionariedade e o Estado de
Direito. In: GARCIA, Emerson (Coord.). Discricionariedade administrativa. 22 ed..
Belo Horizonte: Arraes Editores, 2013.

CARVALHO, Aurora Tomazini de. Teoria Geral do Direito (0
Constructivismo Légico-Semantico). 2012. 216 p. Tese (Doutorado em Filosofia
do Direito). Pontificia Universidade Catolica de S&o Paulo - PUC/SP. Séo Paulo,
2009. [on-line] Disponivel em:
http://www.sapientia.pucsp.br/tde busca/arquivo.php?codArquivo=9427. Acesso em
25/09/2015.



http://www.portal.tcu.gov.br/
http://zh.clicrbs.com.br/rs/noticias/noticia/2015/01/acoes-judiciais-para-cirurgias-emergenciais-pareciam-em-serie-diz-procuradora-4676436.html
http://zh.clicrbs.com.br/rs/noticias/noticia/2015/01/acoes-judiciais-para-cirurgias-emergenciais-pareciam-em-serie-diz-procuradora-4676436.html
http://www.sapientia.pucsp.br/tde_busca/arquivo.php?codArquivo=9427

161

CARVALHO, Guido Ivan de; SANTOS, Lenir. Sistema Unico de Saude:
comentarios a lei organica da saude (Lei 8.080/90 e 8.142/90). 22 ed.. S&o Paulo:
Editora Hucitec, 1995.

CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 242 ed.. Sao
Paulo: Saraiva, 2012.

. Direito tributério: fundamentos juridicos da incidéncia. 92 ed..
Séo Paulo: Saraiva, 2012.

CINTRA, Antonio Carlos de Araujo. Motivo e motivacédo do ato
administrativo. S8o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1979. Também:

CIRNE LIMA, Ruy. Principios de Direito Administrativo. 72 ed.. Revista e
reelaborada por Paulo Alberto Pasqualini. Sdo Paulo: Malheiros Editores Editores,
2007.

CRETELLA JUNIOR, José. O mérito do ato administrativo. In: Revista de
Direito Administrativo. Rio de Janeiro, vol. 79, jan.-mar./1965. p. 23-37.

COHN, Amélia. A Saude na Previdéncia e na Seguridade Social: antigos
estigmas e novos desafios. In: COHN, Amélia; ELIAS, Paulo Eduardo M. Saude no
Brasil: politicas e organizacéo de servicos. 62 ed.. Sdo Paulo: CEDEC, 2005. p.
13-58.

COMPARATO, Fabio Konder. Ensaio sobre o juizo de constitucionalidade de
politicas publicas. In: Revista de Informacéo Legislativa, Brasilia, a. 35, n°® 138,
abr.-jun./1998. p. 39-48.

. Um quadro institucional para o desenvolvimento democrético. In:
JAGUARIBE, Hélio. et al. Brasil, sociedade democrética. Rio de Janeiro: J.
Olympio, 1985. p. 393-432.

CONFERENCIA NACIONAL DE SAUDE, 82. 1986, Brasilia. Relatério final.
[on-line] Disponivel em:
http://conselho.saude.gov.br/biblioteca/relatorios/relatorio 8.pdf. Acesso em
02/01/2016.

CRUZ, Adriane. O direito a saude exigido na justica. Revista Consensus, ed.
15, abr.-jun./2015, p. 20-33. [on-line] Disponivel em:
http://www.conass.org.br/biblioteca/pdf/revistaconsensus_15.pdf Acesso em
04/01/216.

DALLARI, Sueli Gandolfi; NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Direito sanitario.
Sao Paulo: Editora Verbatim, 2010.

DEUTSCHER BUNDESTAG. Lei Fundamental da Republica Federal da
Alemenha. Traducédo de Assis Mendonga. Revisdo Juridica de Urbano Carvelli. [on-
line] Disponivel em: https://www.btg-bestellservice.de/pdf/80208000.pdf. Acesso em
02/01/2016.



http://conselho.saude.gov.br/biblioteca/relatorios/relatorio_8.pdf.%20Acesso%20em%2002/01/2016
http://conselho.saude.gov.br/biblioteca/relatorios/relatorio_8.pdf.%20Acesso%20em%2002/01/2016
http://www.conass.org.br/biblioteca/pdf/revistaconsensus_15.pdf

162

DILTHEY, Wilhelm. Esséncia da Filosofia. Tradug¢ao de Manuel Frazé&o.
Lisboa: Editorial Presenca Ltda., 1984.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 272 ed.. S&o Paulo:
Atlas, 2014.

. Discricionariedade administrativa na Constituicdo de 1988. 32
ed.. Sdo Paulo: Atlas, 2012.

. 500 anos de direito administrativo brasileiro. Revista Dialogo
Juridico. Salvador, Centro de Atualizacdo Juridica, n° 10, jan./2002. [on-line]
Disponivel em: hitp://www.direitopublico.com.br Acessado em 30/09/2015.

DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Justica. CONSTITUCIONAL E
ADMINISTRATIVO. APELACAO E REMESSA OFICIAL. ACAO CIVIL PUBLICA.
CONTRATO DE GESTAO. ORGANIZACAO SOCIAL. TRANSFERENCIA DA
GESTAO INTEGRAL DO HOSPITAL DE SANTA MARIA. IMPOSSIBILIDADE. ART.
199, CF. PARTICIPACAO COMPLEMENTAR DE ENTIDADES PRIVADAS NO SUS.
NULIDADE. SENTENCA MANTIDA. 1. No ambito do Sistema Unico de Saude, os
servicos devem ser prestados diretamente pela Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, admitida a participacao de instituicbes privadas de "forma
complementar”, nos termos do art. 199, §1°, da Constituicéo Federal. 1.1 Para
Alexandre de Moraes, em sua cicldpica obra Constituicdo do Brasil Interpretada,
Atlas, 2006, pag. 2109, "A Constituicdo Federal refutou a estatizacdo da Saude no
Brasil, consagrando-a como direito de todos e dever do Estado, porém, permitiu a
autuacao da iniciativa privada, inclusive, mediante lei complementar, no Sistema
Unico de Saude, segundo diretrizes deste, mediante contrato de direito publico ou
convénio". 2. E nulo o contrato de gest&o firmado pela Administracéo Publica e
Organizacao Social (entidade privada) que tenha por objeto a transferéncia integral
da administracédo e execucédo de atividades de saude prestadas por um hospital
publico. 2.1. O regime de parceria € instrumento criado para que as organizacdes
colaboradoras recebam incentivo para atuar ao lado do ente publico, e ndo para
substitui-lo. 3. Conforme escoélio de Maria Sylvia Zanella Di Pietro "E importante
realcar que a Constituicdo, no dispositivo citado, permite a participacao de
instituices privadas "de forma complementar”, o que afasta a possibilidade de que o
contrato tenha por objeto o proprio servigo de saude, como um todo, de tal modo
gue o particular assuma a gestao de determinado servico. N&o pode, por exemplo, o
Poder Publico transferir a uma instituicdo privada toda a administracado e execucao
das atividades de saude prestadas por um hospital publico ou por um centro de
saude;" (in Parcerias na Administracdo Publica, 5 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011). 4.
Caso concreto em que o DF, apds construir o Hospital de Santa Maria inteiramente
com recursos publicos, transferiu, mediante Contrato de Gestéo n° 1/2009, a
totalidade da administragcdo e execucédo das atividades daquela unidade hospitalar a
entidade privada, ndo em carater complementar como manda a Constituicéo
Federal, mas sim de forma principal, em clara afronta aos artigos 199, 81°, da CF e
art. 4°, 82° e 24, da Lei 8.080/90. 5. Tem-se, portanto, que a utilizacdo do Contrato
de Gestdo n° 01/2009, restou desvirtuada, tendo assumido, na pratica, instrumento
para a terceirizacdo do servico publico de saude no DF, o que se mostra
inconcebivel e inconstitucional. 6. Apelo e remessa oficial improvidos. Acérdao n°


http://www.direitopublico.com.br/

163

836.679. Ministério Publico do Distrito Federal e Real Sociedade Espanhola de
Beneficéncia. Relator Desembargador Jodo Egmont. 52 Turma Civel. Julgado em
27/11/2014. [on-line] Disponivel em: http://www.tjdft.jus.br/institucional/jurisprudencia
Acesso em 04/01/2016.

DUARTE, David. An experimental essay on the antecedent and its
formulation. i-lex, n°® 16, 2012. p. 37-60. [on-line] Disponivel em: http://www.i-
lex.it/articles/volume7/issuel6/duarte.pdf Acesso em 01/11/2015.

DUQUE, Marcelo Schenk. Curso de direitos fundamentais: teoria e
pratica. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014.

. Clausulas constitucionais de inabolibilidade, realidade e garantia
de identidade da Constituicdo: um olhar sob o prisma do direito fundamental de
prote¢c&o ao consumidor. In: Revista de Direito do Consumidor, Revista dos
Tribunais, ano 17, n°® 66, abr,.-jun./2008. p. 49-81..

DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Traducdo de Nelson
Boeira. 32 ed.. Sdo Paulo: WMF Martins Fontes, 2010.

FAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo
Poder Judiciério. 82 ed.. atualizada por Gustavo Binenbojm. Rio de Janeiro:
Forense, 2010.

. O conceito de mérito no direito administrativo. In: Revista de
direito administrativo — selecéo histdrica de cinquenta anos. Vol. 1, Rio de
Janeiro, Renovar, 1991. p. 189-203.

FALCON, Francisco J. C. Luzes e Revolucdo na Colonia. Estudos
Avancados. Sao Paulo, v. 2, n.2, ago./1988. [on-line] Disponivel em:
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0103-
40141988000200009&Ing=en&nrm=iso Acessado em 30/09/2015.

FERRAZ, Antonio Augusto Mello de Camargo; BENJAMIN, Antonio Herman
de Vasconcellos. O conceito de "relevancia publica" na Constituicdo Federal. In:
Revista de Direito Sanitario, vol. 5, n® 2, jul./2004. p. 77-89. [on-line] Disponivel
em: http://www.revistas.usp.br/rdisan/article/view/80685. Acesso em 02/01/2016.

FERREIRA, Roberto. Arts. 170 a 181. In: Constituicdo Federal Interpretada
artigo por artigo, paragrafo por paragrafo. MACHADO, Costa (Org.); FERRAZ,
Anna Candida da Cunha (Coord.). 42 ed.. S&o Paulo: Manole, 2013. p. 890-930.

FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Aspectos do direito constitucional
contemporéaneo. 32 ed.. Sdo Paulo: Saraiva, 2011.

. Estado de direito e constituicao. 42 ed,. Sdo Paulo: Saraiva,
2007.

FREITAS, Juarez. A interpretacao sistematica do direito. Sdo Paulo:
Malheiros Editores Editores, 2002.


http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0103-40141988000200009&lng=en&nrm=iso
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0103-40141988000200009&lng=en&nrm=iso

164

FUX, Luiz. Curso de direito processual civil. Rio de Janeiro: Forense, 2005.

GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas Ramon. Curso de
derecho administrativo. vol. 1. 12 ed.. Buenos Aires: La Ley, 2006.

GRIZOTTI, Giovani. Fraude provoca cirurgias desnecessarias para
superfaturar préteses. Denunciado pelo Fantstico na noite deste domingo, suposto
esquema envolveria cobranca ilegal por médicos e dentistas, licitacfes direcionadas
e operagOes sem necessidade. Zero Hora, Porto Alegre, 04/01/2015. [on-line]
Disponivel em: http://zh.clicrbs.com.br/rs/noticias/noticia/2015/01/fraude-provoca-
cirurgias-desnecessarias-para-superfaturar-proteses-4675013.html Acesso em
04/01/2016.

GRONDIN, Jean. Introducédo a hermenéutica filosofica. Traducédo de Benno
Dischinger. S&o Leopoldo: Editora Unisinos, 1999.

GUERRA, Evandro Martins. Os controles externo e interno da
Administracdo Publica. 22 ed.. Belo Horizonte: Forum, 2005.

HAURIOU, André. O poder discricionério e sua justificacdo. In: Revista de
Direito Administrativo, v. 19, Rio de Janeiro, Fundacéo Getulio Vargas, 1950. p.
27-32.

HORTA, Raul Machado. Tendéncias atuais da Federacao Brasileira. In:
Revista de Direito Constitucional e Internacional, vol. 16, Revista dos Tribunais,
jul./Z1996. [on-line] Disponivel em:
http://revistadostribunais.com.br/maf/app/resultList/document?&src=rl&srquid=i0ad81
8160000013f0e9788f623611147&docquid=I1154a6a50f25311dfab6f010000000000&h
itguid=1154a6a50f25311dfab6f010000000000&spos=4&epos=4&td=824&context=26
&startChunk=1&endChunk=1#. Acesso em 03/06/2013.

. A autonomia do Estado-membro no Direito Constitucional
Brasileiro. Belo Horizonte: Estabelecimentos Graficos Santa Maria S. A., 1964.

HOUAISS, Antonio; VILLAR, Mauro de Salles. In: INSTITUTO ANTONIO
HOUAISS DE LEXICOGRAFIA. Banco de Dados da Lingua Portuguesa S/C Ltda..
Dicionéario Houaiss de Lingua Portuguesa. Rio De Janeiro: Objetiva, 2009.

JANOVIK, Ana Maria. Novo Regime Juridico das Parcerias Voluntarias - Lei
Federal n® 13.019/2014. In: Revista Legisla NEWS - A Gestao Municipal em
Pauta, Porto Alegre, Edicdo Especial, Ano 2, nov./2014. p. 5-26.

. Transferéncias voluntarias. In: Interesse publico, Belo Horizonte,
vol. 16, n° 86, jan.-fev./2014. p. 113-132.

. Verbetes: Conselhos de politicas publicas. In: Revista Legisla
NEWS - A Gestao Municipal em Pauta, Porto Alegre, ed. 10, ano 3, jan.-fev./2015.
p. 26.


http://zh.clicrbs.com.br/rs/noticias/noticia/2015/01/fraude-provoca-cirurgias-desnecessarias-para-superfaturar-proteses-4675013.html%20Acesso%20em%2004/01/2016
http://zh.clicrbs.com.br/rs/noticias/noticia/2015/01/fraude-provoca-cirurgias-desnecessarias-para-superfaturar-proteses-4675013.html%20Acesso%20em%2004/01/2016
http://zh.clicrbs.com.br/rs/noticias/noticia/2015/01/fraude-provoca-cirurgias-desnecessarias-para-superfaturar-proteses-4675013.html%20Acesso%20em%2004/01/2016
http://revistadostribunais.com.br/maf/app/resultList/document?&src=rl&srguid=i0ad818160000013f0e9788f623611147&docguid=I154a6a50f25311dfab6f010000000000&hitguid=I154a6a50f25311dfab6f010000000000&spos=4&epos=4&td=824&context=26&startChunk=1&endChunk=1
http://revistadostribunais.com.br/maf/app/resultList/document?&src=rl&srguid=i0ad818160000013f0e9788f623611147&docguid=I154a6a50f25311dfab6f010000000000&hitguid=I154a6a50f25311dfab6f010000000000&spos=4&epos=4&td=824&context=26&startChunk=1&endChunk=1
http://revistadostribunais.com.br/maf/app/resultList/document?&src=rl&srguid=i0ad818160000013f0e9788f623611147&docguid=I154a6a50f25311dfab6f010000000000&hitguid=I154a6a50f25311dfab6f010000000000&spos=4&epos=4&td=824&context=26&startChunk=1&endChunk=1
http://revistadostribunais.com.br/maf/app/resultList/document?&src=rl&srguid=i0ad818160000013f0e9788f623611147&docguid=I154a6a50f25311dfab6f010000000000&hitguid=I154a6a50f25311dfab6f010000000000&spos=4&epos=4&td=824&context=26&startChunk=1&endChunk=1

165

KIMMINICH, Otto. Jurisdicédo constitucional e principio da divisdo de poderes.
In: CLEVE, Clémerson Merlin; BARROSO, Luis Roberto. (Org.). Doutrinas
Essenciais Direito Constitucional. Volume IV. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2011. p. 1.025-1.048.

KNIINIK, Danilo. O Recurso Especial e a Revisdo da Questao de Fato
pelo STJ. Rio de Janeiro: Forense, 2005.

KRELL, Andreas J. Discricionariedade administrativa e conceitos legais
indeterminados: limites do controle judicial no @mbito dos interesses difusos.
22 ed.. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2013.

. Discricionariedade administrativa, conceitos juridicos
indeterminados e controle judicial. In: Revista Esmafe: Escola da Magistratura
Federal da 5° Regido. N° 8, dez./2004. p. 177-224.

LARENZ, Karl. Metodologia da ciéncia do direito. Trad. José Lamego. 32
ed. Lisboa: Fundacao Calouste Gulbenkian, 1991.

LEAL, Rogério Gesta. Hermenéutica e direito: consideracdes sobre a
teoria do direito e os operadores juridicos. Santa Cruz do Sul: EDUNISC, 1999.

LOPES, José Reinaldo de Lima. Apresentacdo. In: BUCCI, Maria Paula
Dallari. Direito administrativo e politicas publicas. Sao Paulo: Saraiva, 2002. p.
IX-XX.

MACHADO, Costa (Org.); FERRAZ, Anna Candida da Cunha (Coord.). 42 ed..
Séo Paulo: Manole, 2013.

MAFIA DAS PROTESES coloca vidas em risco com cirurgias desnecessarias.
Médicos chegam a faturar R$ 100 mil por més em esquema que desvia dinheiro do
SUS e encarece planos de saude. Portal G1, Rio de Janeiro, 04/01/2015,
Fantéstico. [on-line] Disponivel em:
http://g1.globo.com/fantastico/noticia/2015/01/mafia-das-proteses-coloca-vidas-em-
risco-com-cirurgias-desnecessarias.html Acesso em 04/01/2016.

MAFFINI, Rafael. Direito administrativo. 42 ed. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2013.

. Discricionariedade administrativa - Controle de exercicio e controle
de atribuic&o. In: Revista Sintese Direito Administrativo, ano VII, n° 76, abr/2012.
p. 9-22.

MARQUES, Sabrina Piccoli. O constitucionalismo de valores. In: Direito do
Estado — Novas Tendéncias, edicao especial, vol. 1V, n° VIIl, Porto Alegre,
PPGDIr./UFRGS, out./2005. p. 83-98.

MARTINS-COSTA, Judith. A boa-fé no direito privado: sistema e topica no
processo obrigacional. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2000.


http://g1.globo.com/fantastico/noticia/2015/01/mafia-das-proteses-coloca-vidas-em-risco-com-cirurgias-desnecessarias.html
http://g1.globo.com/fantastico/noticia/2015/01/mafia-das-proteses-coloca-vidas-em-risco-com-cirurgias-desnecessarias.html

166

MAURER, Hartmut. Direito administrativo geral. Traducdo de Luis Afonso
Heck. 142 ed.. Sao Paulo: Manole, 2006.

MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e aplicacao do direito. Rio de
Janeiro: Forense, 2009.

MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 172 ed.. Sao Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2013.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 252 ed..
Atualizada por Eurico de Andrade Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e José
Emmanuel Burle Filho. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2000.

MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 312
ed.. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2014.

. Discricionariedade e controle jurisdicional. 22 ed.. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2012.

. Legalidade, Motivo e Motivacdo do Ato Administrativo. In: Boletim
de Direito Administrativo, Sdo Paulo, NDJ, mar./1992, o, 163-172.

MELLO, Marcos Bernardes de. Teoria do fato juridico: plano da existéncia.
102 ed.. S&o Paulo: Saraiva, 2000.

MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios gerais de direito
administrativo. Vol. 1: Introducéo. 32 ed.. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2010.

MENDES, Gilmar Ferreira. Os Direitos Fundamentais e seus multiplos
significados na ordem constitucional. In: Revista Juridica Virtual, Brasilia, vol. 2, n®
13, jun./1999. [on-line] Disponivel em:
https://revistajuridica.presidencia.gov.br/ojs_saj/index.php/saj/article/viewFile/1011/9
95 Acesso em 23/12/2015.

. MENDES, Gilmar Ferreira. Organizacao do Poder Judiciério
brasileiro. [on-line] Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaArtigoDiscurso/anexo/JudicBrasil.pdf. Acesso
em 02/01/2016.

MENICUCCI, Telma Maria Gongalves. A implementacdo da Reforma
Sanitaria: a formacao de uma politica. In: HOCHMAN, Gilberto; ARRETCHE, Marta;
MARQUES, Eduardo.(Orgs.) Politicas publicas no Brasil. Rio de Janeiro: Editora
FIOCRUZ, 2007. p. 303-325.

MIARELLI, Mayra Marinho; LIMA, Rogério Monati de. Ativismo judicial e a
efetivacd@o de direitos no Supremo Tribunal Federal. Porto Alegre: Sérgio Antonio
Fabris Ed., 2012.

MIRAGEM, Bruno; ZIMMER JUNIOR, Aloisio. Comentarios a Constitui¢cdo
do Estado do Rio Grande do Sul. Rio de Janeiro: Forense, 2010.


https://revistajuridica.presidencia.gov.br/ojs_saj/index.php/saj/article/viewFile/1011/995
https://revistajuridica.presidencia.gov.br/ojs_saj/index.php/saj/article/viewFile/1011/995
http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaArtigoDiscurso/anexo/JudicBrasil.pdf

167

MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional, Tomo IV — Direitos
Fundamentais. 42 ed.. Coimbra: Coimbra Editora, 2008.

MORAES, Alexandre de. Federacéo brasileira - necessidade de
fortalecimento das competéncias dos estados-membros. In: Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 251, maio-ago./2009, p. 11-27.

. Direito constitucional. 232 ed.. Sao Paulo: Atlas, 2008.

MORAES, Germana de Oliveira. Controle Jurisdicional da Administracao
Publica. 22 ed.. Sdo Paulo: Dialética, 2004.

MORGADO, Cintia. A nova face da separacdo dos poderes — capacidades
institucionais, vinculagao dos poderes e constitucionalismo cooperativo. In: Revista
de Direito da Procuradoria Geral, vol. 66, Rio de Janeiro, 2011. p. 78. [on-line]
Disponivel em: hitp://download.rj.gov.br/documentos/10112/1170287/DLFE-
58413.pdf/REVISTAG6664.pdf Acesso em 25/09/2015.

NEVES, A. Castanheira. O actual problema metodol6gico da interpretacéo
juridica = I. Coimbra: Editora Coimbra, 2003.

PALMER. Richard E. Hermenéutica. Traduc¢do de Maria Luisa Ribeiro
Ferreira. Lisboa: Edi¢gbes 70, 1997.

PIVETTA, Saulo Lindorfer. Direito fundamental a salude: regime juridico,
politicas publicas e controle judicial. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2014,

POLETTI, Ronaldo. Constituicdes Brasileiras: 1934. Brasilia: Senado
Federal e Ministério da Ciéncia e Tecnologia, Centro de Estudos Estratégicos, 2001.

RAMOS, Elival da Silva. Ativismo Judicial Parametros Dogmaticos. Séo
Paulo: Saraiva, 2010.

REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. Jurisdi¢cdo constitucional na lbero-
ameérica. Porto Alegre Brejo-bibliobureau, 2012.

. Federalismo, descentralizacdo e subsidiariedade. In: SOUZA
JUNIOR, Cezar Saldanha; AVILA, Marta Marques (Orgs.). Direito do Estado —
Estudos sobre Federalismo. Porto Alegre: Dora Luzzatto, 2007. p. 39-64.

RIBAS, Caroline Leal; CASTRO, Gustavo Almeida Paolinelli de. O controle
jurisdicional dos atos administrativos discricionarios. In: Revista de Dirieto
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 269, jan.-abr./2015. p. 83-116.

RIO GRANDE DO SUL. Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul.
Instrucdo Normativa n° 18, de 22 de dezembro de 2015. Dispde sobre a forma de
publicacdo das informacdes do Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria —
RREO e do Relatorio de Gestdo Fiscal — RGF, bem como sobre as normas e


http://download.rj.gov.br/documentos/10112/1170287/DLFE-58413.pdf/REVISTA6664.pdf
http://download.rj.gov.br/documentos/10112/1170287/DLFE-58413.pdf/REVISTA6664.pdf

168

procedimentos de remessa das informacdes e dos dados relativos aos 6rgaos e
entes da esfera municipal, para fins do exercicio da fiscalizacdo que compete ao
Tribunal de Contas do Estado, nos termos da Lei Complementar Federal n°101, de 4
de maio de 2000. Boletim n° 1798/2015. Diario Eletrénico de 28/12/2015.

RIO GRANDE DO SUL. Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul.
Informacao da Assessoria Técnica n® 18/2006. Terceirizacéo. Lei de
Responsabilidade Fiscal. Precedentes. Consideragdes. Conclusdes. Agentes
comunitarios de saude. Emenda Constitucional n°® 51/2006. Informacao n° 017/2006,
que integra o Processo n° 3.707-02.00/06-7. Sugestao de tramitagdo conjunta dos
feitos, face a conexdo das matérias. Processo n° 2.597-02.00/06-0. 08/06/2006. [on-
line] Disponivel em:
http://www1.tce.rs.gov.br/aplicprod/f?p=50202:0:1493559995104608:DOWNLOAD:N
O::P_CD_LEG:335324 Acesso em 22/01/2014.

RIO GRANDE DO SUL. Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul.
Parecer prévio sobre as contas do Governador do Estado. Processo n°® 3531-
02.00/14-0 — Plenario. Relator Conselheiro Algir Lorenzon. Julgado em 29/01/2015.
[on-line] Disponivel em:
http://www1.tce.rs.gov.br/portal/page/portal/tcers/administracao/gerenciador_de_cont
eudo/noticias/TCE-
RS%20recomenda%20aprova%E7%E30%20das%20contas%20de%20Tarso%20G
enro Acesso em 02/01/2016.

RIO GRANDE DO SUL. Tribunal de Justica do Estado. APELACOES
CIVEIS/REMESSA NECESSARIA. DIREITO PUBLICO NAO ESPECIFICADO.
DIREITO A SAUDE. FORNECIMENTO DE MEDICAMENTO. PRELIMINAR DE
ILEGITIMIDADE PASSIVA REJEITADA. RESPONSABILIDADE SOLIDARIA DOS
ENTES PUBLICOS. NECESSIDADE E IMPOSSIBILIDADE DO PACIENTE DE
ARCAR COM AS DESPESAS DO TRATAMENTO COMPROVADAS.
CONDENACAO AO PAGAMENTO DE HONORARIOS ADVOCATICIOS
SUCUMBENCIAIS AO FADEP. VERBA HONORARIA REDUZIDA. A
responsabilidade dos entes publicos (Unido, Estados-Membros e Municipios) é
solidaria, podendo a parte demandante optar por exigir o cumprimento da obrigacéo
de um ou de todos, uma vez que sdo solidariamente responsaveis, cabendo aquele
gue satisfizer a obrigacao exigir o ressarcimento dos demais, na hipétese de o
procedimento requerido ser diverso dos especificamente previstos em lei para si.
Cabe ao Estado (lato sensu) o dever de garantir o direito constitucional a saude,
devendo adotar medidas que assegurem 0 acesso universal e igualitario as acdes e
aos servigos para sua promogao, protecao e recuperacao, conforme disposto no art.
196 da Constituicdo Federal. No mesmo sentido, o art. 241 da Constituicdo Estadual
determina que a saude é direito de todos e dever do Estado e do Municipio, através
de sua promocéao, protecao e recuperacdo. Caso concreto em que tanto a
necessidade da utilizacdo da medicacéo prescrita quanto a impossibilidade do
paciente de arcar com as despesas do tratamento restaram comprovadas.
Honorérios a Defensoria Publica. E devida verba honoréria ao FADEP pelos
Municipios, visto que configuram pessoas juridicas distintas. Verba honoraria
reduzida de acordo com os principios da proporcionalidade e da razoabilidade.
PRELIMINAR DE ILEGITIMIDADE PASSIVA REJEITADA. NEGADO PROVIMENTO
AO APELO DO ESTADO. APELACAO DO MUNICIPIO PARCIALMENTE PROVIDA.


http://www1.tce.rs.gov.br/aplicprod/f?p=50202:0:1493559995104608:DOWNLOAD:NO::P_CD_LEG:335324
http://www1.tce.rs.gov.br/aplicprod/f?p=50202:0:1493559995104608:DOWNLOAD:NO::P_CD_LEG:335324
http://www1.tce.rs.gov.br/portal/page/portal/tcers/administracao/gerenciador_de_conteudo/noticias/TCE-RS%20recomenda%20aprova%E7%E3o%20das%20contas%20de%20Tarso%20Genro
http://www1.tce.rs.gov.br/portal/page/portal/tcers/administracao/gerenciador_de_conteudo/noticias/TCE-RS%20recomenda%20aprova%E7%E3o%20das%20contas%20de%20Tarso%20Genro
http://www1.tce.rs.gov.br/portal/page/portal/tcers/administracao/gerenciador_de_conteudo/noticias/TCE-RS%20recomenda%20aprova%E7%E3o%20das%20contas%20de%20Tarso%20Genro
http://www1.tce.rs.gov.br/portal/page/portal/tcers/administracao/gerenciador_de_conteudo/noticias/TCE-RS%20recomenda%20aprova%E7%E3o%20das%20contas%20de%20Tarso%20Genro

169

SENTENCA MANTIDA, NO RESTANTE, EM REMESSA NECESSARIA. Apelacéo e
Reexame Necessario N° 70068940824. lvo Almeida de Carvalho e Municipio de
Caxias do Sul e Estado do Rio Grande do Sul. Primeira Camara Civel. Relator:
Newton Luis Medeiros Fabricio. Julgado em 15/06/2016. [on-line] Disponivel em:
http://www.tjrs.jus.br/ Acesso em: 16/06/2016.

RODRIGUES, ltiberé de Oliveira. Fundamentos dogmatico-juridicos do
sistema de reparticdo das competéncias legislativas e administrativas na
Constituicao Federal de 1988. In: Revista Didlogo Juridico, n® 15, Salvador, jan.-
mar./2007. [on-line] Disponivel em:
www.direitopublico.com.br/pdf _seguro/ITIBERE.pdf. Acesso em 02/01/2016.

ROUSSEAU, Jean-Jacques. Do contrato social. Sdo Paulo: Nova Cultural,
1999.

SADDY, André. Elementos essenciais da definicdo de discricionariedade
administrativa. Revista de Estudos Constitucionais, Hermenéutica e Teoria do
Direito (RECHTD), Unisinos, maio-ago./2015. p. 147-165.

SALDANHA, Nelson. O Estado Moderno e a Separacao dos Poderes. 22
ed.. Sao Paulo: Quartier Latin, 2010.

SALGADO, Plinio. O controle jurisdicional do poder discricionéario da
Administragcdo Publica. Revista Brasileira de Direito Municipal — RBDM. Belo
Horizonte, Ano 11, n. 38, out./dez. 2010.

SANTOS, Lenir. SUS: Desafios politico-administrativos da gestéo
interfederativa da saude: regionalizando a descentralizacdo. 2012. 266 p. Tese
(Doutorado em Politica, Planejamento e Gestdo em Saude). Programa de Pés-
Graduacdo em Saude Coletiva. Faculdade de Ciéncias Médicas da Universidade
Estadual de Campinas. Campinas, 2012.

. (Org.). Direito a saude no Brasil. Sdo Paulo: Saberes Editora,
2010.

. Direito a saude e qualidade de vida — um mundo de
corresponsabilidades e fazeres. In: SANTOS, Lenir (Org.). Direito a saude no
Brasil. Sdo Paulo: Saberes Editora, 2010. p. 15-64.

SAO PAULO. Tribunal de Justica. AGRAVO DE INSTRUMENTO Acéo Civil
Publica Insurgéncia contra o indeferimento da antecipacdo dos efeitos da tutela que
visava determinar a Municipalidade de Taubaté a suspensao dos tramites
administrativos referentes aos Editais de Chamamento Publicos n°s 07/2013 e
01/14, bem como eventuais atos sucessivos com 0 escopo de terceirizar as
unidades de saude descritas em referidos editais - Decisorio que ndo merece
subsistir Presenca dos requisitos autorizadores da concesséo da tutela de urgéncia
O art. 197 da Constituicéo Federal e o art. 24 da Lei n® 8.080/90 determinam que as
acoes e servicos de saude devem ser executados diretamente pelo Poder Publico,
sendo a participacdo das instituicbes privadas no Sistema Unico de Satde somente
admitida em carater complementar Administracdo Municipal que deseja transferir a


http://www.tjrs.jus.br/busca/search?q=cache:www1.tjrs.jus.br/site_php/consulta/consulta_processo.php%3Fnome_comarca%3DTribunal%2Bde%2BJusti%25E7a%26versao%3D%26versao_fonetica%3D1%26tipo%3D1%26id_comarca%3D700%26num_processo_mask%3D70068940824%26num_processo%3D70068940824%26codEmenta%3D6806572+sa%C3%BAde+e+ressarcimento+e+munic%C3%ADpio+e+estado++++&proxystylesheet=tjrs_index&client=tjrs_index&ie=UTF-8&lr=lang_pt&site=ementario&access=p&oe=UTF-8&numProcesso=70068940824&comarca=Comarca%20de%20Caxias%20do%20Sul&dtJulg=15/06/2016&relator=Newton%20Lu%C3%ADs%20Medeiros%20Fabr%C3%ADcio&aba=juris
http://www.direitopublico.com.br/pdf_seguro/ITIBERE.pdf

170

entidade filantrépica e sem fins lucrativos a administracdo de 5 (cinco) unidades de
saude Presenca de indicios suficientes de abusos na transferéncia para iniciativa
privada da gestéo publica de saude Ademais, faz-se necessario esclarecer a
denuncia de que uma servidora, investida em cargo de confianga da prefeitura, seria
gestora de uma das entidades sem fins lucrativos ou filantrépicas interessadas em
atuar no segmento - Deciséo reformada - Recurso provido. Defensoria Publica do
Estado de Sao Paulo e Municipio de Taubaté. Relator Desembargador Rubens Rihl.
82 Camara de Direito Publico. Julgado em 27/08/2014. [on-line] Disponivel em:
https://esaj.tjsp.jus.br/cjsg/getArquivo.do?cdAcordao=7804981&cdForo=0&vICaptcha
=JdZPs Acesso em 04/01/2016.

SARLET, Ingo Wolfgang. Constituicao e proporcionalidade: o direito penal e
os direitos fundamentais entre proibicdo de excesso e de insuficiéncia. In: Revista
Brasileira de Ciéncias Criminais, n°® 47, mar.-abr./2004. p. 60-122.

.; FIGUEIREDO, Mariana Filchtiner. Algumas consideragfes sobre o
direito fundamental & protecdo e promocéao da saude aos 20 anos da Constituicao
Federal de 1988. In: KEINERT, Tania Margarete Mezzomo; PAULA, Silvia Helena
Bastos de; BONFIM, José Ruben de Alcantara (Orgs.). As acdes judiciais no SUS
e a promocao do direito a saude. Séo Paulo: Instituto de Saude, 2009. p. 25-62.

. Reserva do possivel, minimo existencial e direito a
saude: algumas aproxma(;oes In: Direitos Fundamentais e Justica, n° 1, out.-
dez./2007. p. 171-213. [on-line] Disponivel em:
http://www.dfj.inf.br/Arquivos/PDF_Livre/DOUTRINA_9.pdf. Acesso em 23/12/2015.

SILVA, Almiro do Couto e. Poder discricionario do direito administrativo
brasileiro. In: Conceitos fundamentais do direito no estado constitucional. Sdo
Paulo: Malheiros Editores Editores, 2015.

SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 362 ed..
Séo Paulo: Malheiros Editores, 2013.

SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. O Tribunal Constitucional como Poder —
uma nova teoria da divisdo dos poderes. Sdo Paulo: Memdria Juridica, 2002.

. Constituicdes do Brasil. Porto Alegre: Sagra Luzzatto, 2002.
SUNDFELD, Carlos Ari; ROSILHO, André. Direito e politicas publicas: dois

mundos? In: . Direito da regulacéao e politicas publicas. Séao
Paulo: Malheiros Edltores 2014. p.

TASSINARI, Clarissa. Jurisdi¢cédo e Ativismo Judicial — limites da atuagéo
do Judiciario. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2013. p. 29-36.

TEIXEIRA, Sonia Maria Fleury. Reorientagdo da assisténcia médica
previdenciéria: um passo adiante ou dois atras? In: Revista de Administracao
Pablica, v. 19, n° 1, Rio de Janeiro, FGV, jan.-mar./1985. p. 48-58. [on-line]
Disponivel em:



171

http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/viewFile/10372/9364 Acesso em
02/12/2015.

URBANO, Luzia A. A privatizacdo da saude e a implantagdo do SUS:
cenarios de uma cidade. Ribeirao Preto: FUNPEC, 2003.

VASCONCELOS, Cipriano Maia de; PASCHE, Dario Frederico. O sistema
anico de saude. In: CAMPOS, Gastdo Wagner de Sousa et al (Orgs.). Tratado e
saude coletiva. 22 ed.. Rio de Janeiro: FIOCRUZ, 2008. p. 531-562.

WEICHERT, Marlon Alberto. O direito a saude e o principio da integralidade.
In: SANTOS, Lenir (Org.). Direito a saude no Brasil. Sdo Paulo: Saberes Editora,
2010. p. 101-143.

. Saude e federacédo na Constituicao brasileira. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2004.

WORLD HEALTH ORGANIZATION. Constitution of the World Health
Organization. [on-line] Disponivel em:
http://www.who.int/governance/eb/who_constitution _en.pdf. Acesso em 31/12/2015.

ZAGREBELSKY, Gustavo. El derecho dductil: ley, derechos, justicia.
Traduccion de Marina Gascon. Madrid: Editorial Trotta, 1995.


http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/viewFile/10372/9364
http://www.who.int/governance/eb/who_constitution_en.pdf

