Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul

P ARE CER 15/2005

Obra publica. Construcao de Centro Administrativo sede das Secretarias da Educacao e
Satde. Custeio com recursos vinculados aos MDE, FUNDEF e ASPS. Consulta. Municipio
de Arvorezinha. Conclusoes pela impossibilidade.

Consulta o Senhor Prefeito Municipal de Arvorezinha para saber deste Tribunal de
Contas acerca da "possibilidade de aplicagdo de recursos vinculados ao ASPS, MDE e
FUNDEF, para complemento da construgdo do Centro Administrativo Municipal” naquele
municipio "visando disponibilizar espacos fisicos a serem utilizados exclusivamente pelas
Secretarias da Saiide e Educacdo”.

A Consultoria Técnica examina a matéria e se manifesta, apds extensa andlise,
conclusivamente nos termos que seguem:

a) consoante a estrita orientagdo consubstanciada no Parecer n° 35/99 da Auditoria
ndo seria possivel a utilizacdo de recursos especificos do FUNDEF, e mesmo os demais
vinculados a MDE, no complemento de Centro Administrativo, destinado a sediar a Secretaria
da Educagdoy

b) tendo em vista que a Pasta a quem incumbe o trato das questoes atinentes a saiide,
compete, também, abarcar as matérias concernentes a assisténcia social, ndo haveria
possibilidade de serem empregados recursos atinente as ASPS - acdes e servicos publicos de
sauide objetivando o custeio da construcdo de espaco fisico, dentro do Centro Administrativo
Municipal, destinado a abrigar a Secretaria Municipal de Saiide e Assisténcia Social.

A situagdo seria diferente caso a Secretaria atendesse apenas a drea da saiide, eis que
a mesma, nos termos do consignado no art. 9° inciso Il c/c art. 18, inciso I, todos da Lei n°
Federal 8.080/90, cabe exercer a direcdo tnica do SUS no ambito municipal, revelando-se
indispensdvel para tanto a existéncia de uma sede administrativa. Este fato permitiria a exata
especificacdo e o controle da despesa correspondente, em cotejo com o limite constitucional
posto no inciso Ill do caput c/c § 4°, ambos do ar. 77 da Constituicdo Federal (grifos dos
autores).

O Exmo. Sr. Conselheiro Jodo Luiz Vargas encaminha a Auditoria a presente Consulta
par fins de exame e parecer, sendo a esta Relatora distribuida.

E o relatrio.

Como bem registrado pela Consultoria Técnica matéria andloga foi por mim analisada
na Consulta, Processo n° 6914-0200/99-9, através do Parecer n° 35/99, no qual examinei
questionamento enderecado a esta Corte pelo Chefe do Poder Executivo do Municipio de
Sinimbu sobre a possibilidade de se financiar com recursos do FUNDEF obra publica de
constru¢do de Centro Administrativo do Municipio, o qual abrigaria a Secretaria da Educacao.

Naquele pronunciamento conclui, apdés exame da legislacdo aplicdvel, pela
impossibilidade da utilizacdo de verbas destinadas ao FUNDEF por falta de autorizacdo legal,
sinalando que a sede da Secretaria da Educacao constituiria drea fisica de 6rgdo que faz parte da
estrutura administrativa do municipio e, por mais indispensdvel que fosse a administracdo da
Educacdo como todo e, por mais que viesse a beneficiar direta ou indiretamente a atividade
ministrada nas escolas, ndo poderia ser enquadrada nos permissivos legais.

Acolhido dito pronunciamento em Sessdo de 08-12-99 pelo Tribunal Pleno este se
constitui precedente normativo que pode, como aventado pela Consultoria Técnica, bem
responder a divida da autoridade Consulente no aspecto da utiliza¢do dos recursos do FUNDEF.

Relativamente a possibilidade de utilizagdao dos recursos vinculados as ASPS - acdes e
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servicos de saude para a complementacdo da obra de construcdo do Centro Administrativo,
destinado a abrigar a Secretaria Municipal da Saidde e Assisténcia Social, tenho posicionamento
que diverge do 6rgao técnico vez que, no meu entender, ainda que a Secretaria se cingisse apenas
a drea da Saude sem alcangar a Assisténcia Social, ainda assim, a auséncia de dispositivo legal
autorizador a despesa impediria se realizasse legitimamente com recursos financeiros das ASPS.

Isto porque a Constituicdo da Republica, ao teor do art. 198, § 3° reserva a Lei
Complementar a fixa¢do das "normas de fiscalizacdo, avaliacdo e controle das despesas com
satide nas esferas federal, estadual, distrital e municipal".

Dai decorre logicamente que, se o texto Constitucional ndo estabelece - e nem deveria -
a abrangéncia conceitual da expressdo "acdes e servigos de saude", de tal matéria haverd de
ocupar a propria Lei Complementar que venha a criar as normas para o controle dos gastos com
recursos da saude.

Com isto ndo se estd a dizer que o administrador, enquanto ndo editada a lei
complementar, a que alude o § 3° do art. 198 da CF, ndo possa utilizar os recursos vinculados as
ASPS, mas que, admitindo-se neste interregno o uso de tais verbas se paute pelas Diretrizes a
aplicacdo da Emenda Constitucional n° 29, de 13 de setembro de 2000 enunciadas pelo Conselho
Nacional de Saude, for¢oso serd observar as disposi¢des das Quinta, Sexta e Sétima Diretrizes,
as quais se ocupam de conceituar o que sejam "despesas com acdes e servicos piublicos de
satide" para efeito da aplicacdio da Emenda Constitucional n°® 29/2000, a luz do préprio texto
constitucional.

Com efeito, estabelece a Resolucao n°® 322 de 08 de maio de 2003, verbis:

Quinta Diretriz: Para efeito da aplicacdo da Emenda Constitucional n° 29,
consideram-se despesas com acoes e servicos publicos de saiide aquelas com pessoal ativo e
outras despesas de custeio e de capital, financiadas pelas trés esferas de governo, conforme o
disposto nos artigos 196 e 198, § 2°, da Constituicdo Federal e na Lei n° 8080/90, relacionadas
a programas finalisticos e de apoio, inclusive administrativos, que atendam, simultaneamente,
aos seguintes critérios:

I - sejam destinadas as acoes e servigcos de acesso universal, igualitdrio e gratuito;

II - estejam em conformidade com objetivos e metas explicitados nos Planos de Saiide
de cada ente federativo;

HI - sejam de responsabilidade especifica do setor de saiide, ndo se confundindo com
despesas relacionadas a outras politicas puiblicas que atuam sobre determinantes sociais e
econdmicos, ainda que com reflexos sobre as condicoes de saiide.

Pardgrafo Unico - Além de atender aos critérios estabelecidos no caput, as despesas
com agoes e servicos de saiide, realizadas pelos Estados, Distrito Federal e Municipios deverdo
ser financiadas com recursos alocados por meio dos respectivos Fundos de Saiide, nos termos
doart. 77, § 3°do ADCT.

Sexta Diretriz: Atendido ao disposto na Lei n° 8.080/90, aos critérios da Quinta
Diretriz e para efeito da aplicacdo da EC 29, consideram-se despesas com agdes e servicos
publicos de saiide as relativas a promog¢do, protecdo, recuperacdo e reabilitacdo da saiide,
incluindo:

I - vigilancia epidemiologica e controle de doengas;

II - vigilancia sanitdria;

I - vigildncia nutricional, controle de deficiéncias nutricionais, orientacdo alimentar,
e a seguranca alimentar promovida no dmbito do SUS;

1V - educacdo para a saiide;

V - saiide do trabalhador;

VI - assisténcia a satide em todos os niveis de complexidade;

VII - assisténcia farmacéutica;

VII - atencdo a saiide dos povos indigenas;

IX - capacitagdo de recursos humanos do SUS;
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X - pesquisa e desenvolvimento cientifico e tecnologico em satide, promovidos por
entidades do SUS;

XI - producdo, aquisicdo e distribuicdo de insumos setoriais especificos, tais como
medicamentos, imunobiologicos, sangue e hemoderivados, e equipamentos;

XII - saneamento bdsico e do meio ambiente, desde que associado diretamente ao
controle de vetores, a acoes proprias de pequenas comunidades ou em nivel domiciliar, ou aos
Distritos Sanitdrios Especiais Indigenas (DSEI), e outras acoes de saneamento a critério do
Conselho Nacional de Saiide;

XIII - servicos de saide penitencidrios, desde que firmado Tempo de Cooperacdo
especifico entre os orgdos de saiide e os orgdos responsdveis pela prestacdo dos referidos
servigos;

X1V - atencdo especial aos portadores de deficiéncia;

XV - acoées administrativas realizadas pelos orgdos de saiide no ambito do SUS e
indispensdveis para a execucdo das agoes indicadas nos itens anteriores;

§ 1° No caso da Unido, excepcionalmente, as despesas com agoes e servicos publicos
de saiide da Unido financiadas com receitas oriundas de operacdes de crédito contratadas para
essa finalidade poderdo integrar o montante considerado para o cdlculo do percentual minimo
constitucionalmente exigido, no exercicio em que ocorreram.

§ 2° No caso dos Estados, Distrito Federal e Municipios, os pagamentos de juros e
amortizacoes decorrentes de operacoes de crédito contratadas a partir de 1°.01.2000 para
custear acgoes e servicos publicos de saiide, excepcionalmente, poderdo integrar o montante
considerado para o cdlculo do percentual minimo constitucionalmente exigido.

Sétima Diretriz: Em conformidade com o disposto na Lei 8.080/90, com os critérios da
Quinta Diretriz e para efeito da aplicacdo da EC n° 29, ndo sdo consideradas como despesas
com agoes e servigos publicos de saiide as relativas a:

I - pagamento de aposentadorias e pensoes;

Il - assisténcia a saiide que ndo atenda ao principio da universalidade (clientela
fechada);

III - merenda escolar;

1V - saneamento bdsico, mesmo o previsto no inciso XII da Sexta Diretriz, realizado
com recursos provenientes de taxas ou tarifas e do Fundo de combate e Erradicacdo da
Pobreza, ainda que excepcionalmente executado pelo Ministério da Saiide, pela Secretaria da
Saiide ou por entes a ela vinculados;

V - limpeza urbana e remogdo de residuos solidos (lixo);

VI - preservagcdo e correcdo do meio ambiente, realizadas pelos orgdos de meio
ambiente dos entes federativos e por entidades ndo governamentais,

VII - acoes de assisténcia social ndo vinculadas diretamente a execucdo das agoes e
servigos referidos na Sexta Diretriz e ndo promovidas pelos orgdos de Saiide do SUS;

VIII - acoes e servigos publicos de saiide custeadas com recursos que ndo os
especificados na base de cdlculo definida na primeira diretriz.

§ 1° No caso da Unido, os pagamentos de juros e amortizacoes decorrentes de
operagoes de crédito, contratadas para custear acdes e servicos publicos de saiide, ndo
integrardo o montante considerado para o cdlculo do percentual minimo constitucionalmente
exigido.

§ 2° No caso dos Estado, Distrito Federal e Municipios, as despesas com acoes e
servicos publicos de saiide financiadas com receitas oriundas de operacoes de crédito
contratadas para essa finalidade ndo integrardo o montante considerado para o cdlculo do
percentual minimo constitucionalmente exigido, no exercicio em que ocorrerem.

Como se sabe, a Constituicdo da Republica estabelece, em matéria orcamentdria, a
vedagdo de se vincular a receita de impostos a 6rgao, fundo ou despesa, mas dentre as excecoes
prevé a destinagdo de recursos para as agdes e servigos publicos de saide, bem como para a
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manutencdo e desenvolvimento do ensino (art. 167).

Em outras palavras, tdo grande foi a preocupacdo do legislador constituinte com a
Educagdo e com a Saude que, excepcionando o principio, vinculou receitas orcamentarias para
permitir a0 Administrador a verdadeira concre¢do das normas-objetivo (1) dos arts. 196 e 205 da
Constituicao. (2)

Dai resulta que as disposi¢des normativas que prevéem a utilizacdo dos recursos das
ASPS haverao de ser interpretadas restritivamente. Em outras palavras, ndo estd o intérprete
autorizado a criar, além das hipéteses previstas, situacdes outras que permitam a utilizacido dos
recursos vinculados a saide. Tampouco inserir, de forma for¢ada no conceito do que sejam
"acoes e servicos de saiide", obras cuja defini¢do conceitual ndo encontra maior complexidade
para fins de aplicac@o do texto constitucional(v.g. basta que se observem os arts. 5°, XXVIII, "a",
23, I elV, 225, § 1°,1V, 37, XXI e 145, II).

Por estas razdes, € necessdrio relembrar os cuidados a se ter na interpretacdo da
legislacdo infraconstitucional que devera ser compreendida a luz dos principios, valores e
diretrizes constitucionais, os quais revelam o seu verdadeiro espirito. E, em se tratando de
normas-objetivo, tal € a sua importancia, que vinculam o intérprete a interpretd-las de acordo
exatamente com aqueles fins especificos.

Ora, o que se ha de perguntar é, em que medida a construcio de um centro
administrativo, o qual abrigard a Secretaria da Satde, ird implementar as finalidades de fazer da
saude o direito de todos; em que medida a constru¢dao de obra tendente a sediar a Secretaria da
Saude se constitui "politica social ou econdmica", via prevista pelo legislador constituinte para
efetivamente tornar a saide o direito de todos mediante acesso igualitario e universal.

Nesta perspectiva, o que é possivel considerar como "acdes e servicos piiblicos de
satide”, enquanto ndo editada a competente lei complementar, serdo aqueles relativos a
promocao, protecao e recuperagio da saide, os quais atendam simultaneamente aos critérios do
(1) acesso universal, igualitirio e gratuito, (2) da conformidade com os objetivos e metas
explicitadas nos Planos de Saide de cada ente federado e o (3) da responsabilidade especifica do
setor de saude, ndo se confundindo com outras politicas publicas ainda que com reflexos sobre
as condig¢oes de satde.

Serdo, pois, segundo refere a Resolucao n°® 322/03 do Conselho Nacional de Saude,
acoes e servicos vinculados sempre a programas finalisticos e de apoio, com os quais obras,
especialmente edifica¢des novas, nao se podem confundir.

De todo o exposto, divergindo em parte do Informe n° 015/2005 da Consultoria
Técnica, sugiro a remessa deste pronunciamento como resposta a Autoridade consulente.

E o parecer.

Auditoria, 12 de julho de 2005.

HELOISA TRIPOLI GOULART PICCININI

Auditora Substituta de Conselheiro

(1) Na dic¢dao de Eros Roberto Grau sao as normas que impdem fins a serem perseguidos, as
quais passam a compor o ordenamento do Estado quando este se move a implementar politicas
publicas.

(2) "Art. 196. A saiide é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais
e econdmicas que visem a redugdo do risco de doenca e de outros agravos e ao acesso universal
igualitdrio as acoes e servicos para sua promog¢do, protecdo e recuperagdo.”

"Art. 205. A educacdo, direito de todos e dever do Estado e da familia, serd promovida e
incentivada com a colaboracdo da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu
preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificacdo para o trabalho."

Processo n° 2086-0200/05-6
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