Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul

P ARECER 4/2007

Gastos com Acdes e Servicos Pablicos de Saude - ASPS. Pedido de Orientacédo Técnica.
Poder Executivo e cumprimento do percentual de 12% previsto no inciso Il do artigo 77 do
ADCT. Inclusdo, na execucdo orcamentaria referente aos gastos com Ac¢des e Servicos
Publicos de Saude - ASPS - da contribuicdo patronal ao IPERGS para Assisténcia Médica
e outras despesas.

A exigéncia constitucional (88 2° e 3° do art. 198 e art. 77 do ADCT) de normatizacéo da
matéria por Lei Complementar ndo pode ser preenchida por atos de mera
regulamentacdo, como a Resolugdo n°® 316/2002, (renumerada para 322/2003), do Conselho
Nacional de Saude e Portaria n° 2.047/2002, do Ministério da Saude, editados pela Unido
para o ambito federal, tdo-somente, razdo pela qual ndo possuem poder normativo de
ambito nacional, vinculante para os demais entes federados (Estados, DF e Municipios),
sob pena de afronta & Constituigao.

Regularidade da incluséo, como gastos com ASPS, da quota patronal ao IPERGS para
Assisténcia Médica em carater temporario, até edicdo de Lei Complementar nacional que
defina a matéria, nos termos da Constituicdo da Republica.

Orientacao firmada pela Procuradoria-Geral do Estado que se adota, de forma parcial e
temporaria, porquanto consentanea com o texto constitucional.

Sugestdo de mudanca da orientacdo em vigor neste Tribunal de Contas, revisavel apds
edicdo de Lei Complementar nacional.

Analise individuada de outras despesas relativas a diversos projetos e atividades.

O Exmo. Sr. Conselheiro Presidente Dr. Sandro Pires, acolhendo sugestdo da
Direcdo-Geral, provocada pela Direcdo de Controle Externo, determinou a formacgéo do presente
Pedido de Orientacdo Técnica, ora encaminhado a Auditoria para exame e emissdo do respectivo
parecer, em conformidade com as regras regimentais de seu processamento.

A questdo a ser dirimida diz respeito com o procedimento adotado pelo Poder
Executivo estadual, no que diz com a inclusdo na "execu¢do orcamentaria de 2005, dos gastos
como sendo Acdes e Servigos Publicos de Saude - ASPS", da contribuicdo ao IPERGS para
Assisténcia Medica, "bem como outras despesas, em descompasso com a jurisprudéncia desta
Corte".

Foram encaminhadas, para exame da matéria, as Informagdes n° 09 e 23/2006, copia da
capa e fls. 02 a 34 do Processo n° 45676-1000/05-5.

Manifesta-se nos autos o Servi¢co de Instrucdo do Parecer Prévio e Acompanhamento
da Gestdo Fiscal - SIPAG, da Supervisdo de Instrucdo de Contas Estaduais - SICE, através da
Informac&o n° 09/2006, na qual é afirmado que a inclusdo daqueles gastos em Aces e Servigos
Publicos de Saude estd fundada em entendimento da Procuradoria-Geral do Estado, declinado
em resposta a questionamento da Secretaria da Coordenacdo e Planejamento - OF.G.SCP n°
343/2005, que solicitara aguele 6rgdo pronunciamento sobre a auto-aplicabilidade do art. 77, II,
do ADCT da CF, com a redacdo dada pela EC n° 29/2000.

Referem, também, que a mesma Secretaria informa ter sido ajuizada Acéo Civil
Pablica, com pedido de liminar, contra o Estado do Rio Grande do Sul, tendo sido negada a
tutela antecipada, circunstancia que "resguardaria as iniciativas de inclusdo dos gastos com o
IPE Saude na proposta orcamentaria”.

Consignam, ainda, que a Procuradoria-Geral do Estado manifestou-se em Promogéo
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constante do Processo Administrativo n® 45676-1000/05-5, onde firmou orientacdo no sentido de
entender que os gastos com "projetos/atividades indicados na consulta do Senhor Secretério de
Estado da Coordenacdo e Planejamento podem ser considerados como pertinentes ou
assimilaveis™ como "Acdes e Servigos Publicos de Saude, com o fito de atingir o percentual de
12% (doze por cento) previsto no art. 77, 11, do ADCT".

O processo € examinado pela Consultoria Técnica deste Tribunal, através da
Informacéo n® 016/2006, que conclui, em sintese, sobre os diversos aspectos objeto deste Pedido
de Orientacdo Técnica, in verbis:

7. Frente a todo o exposto, concluimos que:

a) esta Corte, ao aprovar as Informacdes n°s 023/2003, 032/2003 e 033/2003, firmou
entendimento de que a lei complementar federal, nos termos do que dispde o § 3° do art. 198 da
Constituicdo Federal, caberad definir, dentre outros aspectos, quais despesas poderiam ser
consideradas como de acGes e servicos publicos de saude, tendo utilizado, supletivamente, as
diretrizes técnicas constantes na Resolucdo n° 316/2002, renumerada para 322/2003, do
Conselho Nacional de Saude, bem como a Portaria n® 2.047/GM/2002 do Ministério da
Saude, sem adentrar no ambito da validade de tais normativas. Tal utilizacdo, repetindo,
efetuada de forma supletiva, deveu-se ao fato de serem praticamente os Unicos elementos
normativos oficiais disponiveis para orientar as linhas de atuacao deste Tribunal com relacéo
a matéria (itens 1 e 3, e subitens 1.1, 1.1.1 a 1.1.5 e 1.2); (grifou-se).

b) as despesas para serem consideradas como relativas as ASPS, para efeitos da
aplicacdo do art. 77 do ADCT da Lei Maior, deverdo estar vinculadas necessariamente a
responsabilidade especifica do setor de saude, integrando programas finalisticos, e atenderem
aos principios da universalidade e gratuidade. Além disso, consoante prevé o inciso | do art.
198 da Carta Federal, as ASPS integram uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem
um sistema Unico organizado segundo varias diretrizes, dentre as quais, a que estabelece a
descentralizacdo do SUS, com direcdo Unica em cada esfera de governo, sendo que a Lei n°
8.080/90, em seu art. 9°, inciso I, regrou que a direcéo do SUS, no ambito dos Estados, caberia
a respectiva Secretaria da Saude. A seu turno, o § 3° do citado art. 77 do ADCT, fixa que 0s
recursos, no caso especifico, dos Estados, destinados as ASPS, "serdo aplicados por meio de
Fundo de Salde" (subitem 1.1.6 e 6.8, e itens 2 e 5);

c) as despesas correspondentes as Atividades 2674 - Assembléia Legislativa; 2016 -
Tribunal de Contas; 2940 - Tribunal de Justica Militar; 2684 - Ministério Publico; 2694 -
Secretaria da Educagéo; 6306 - Tribunal de Contas; 6047 - Secretaria da Agricultura e
Abastecimento; 5566, 5567, 7091 e 6209 - Secretaria do Trabalho, Cidadania e Assisténcia
Social; 5536, 7095, 7097 e 5537 - Secretaria das Obras Publicas e Saneamento; 5490 -
Secretaria da Justica e Seguranca, considerando as descri¢cdes postas nas Leis Orcamentarias,
por ndo atenderem aos principios da universalidade ou da gratuidade, por ndo se vincularem a
programas finalisticos da area da saude, bem como por ndo atenderem os demais requisitos
postos na letra "b" destas conclusdes, ndo podem ser caracterizadas como despesas com agoes
e servicos publicos de saude (subitens 6.1 a 6.7);

d) as despesas relativas a Atividade 6548 - Secretaria do Trabalho, Cidadania e
Assisténcia Social ndo poderiam ser consideradas como vinculadas as ASPS por nédo
observarem o contido na letra "b" destas conclusdes, embora a sua estrita descricdo estivesse
atendendo ao fator determinante e condicionante da saude (Lei n° 8.080/90, art. 3°, caput)
(subitem 6.9);

e) relativamente as despesas relacionadas a Atividade 8820 - Encargos com inativos
da Secretaria da Saude (no or¢camento de 2004, constou como 2693, tendo, no or¢camento de
2005, passado ao codigo 8820), as mesmas podem ser inseridas no conceito de ASPS, eis que o
Tribunal Pleno, quando da emissdo dos Pareceres Prévios relativos as Contas do Governador
do Estado, concernentes aos exercicios de 2003 e 2004, assim entendeu (subitem 6.10);

f) as despesas atinentes a Atividade 2696 - Secretaria da Salde, que abrange as
despesas com as contribuicdes ao IPE para assisténcia medica dos servidores lotados na
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propria Secretaria da Salde deverdo ser consideradas para os efeitos dos limites
constitucionais, ou seja, sdo despesas com ASPS, como ocorre com quaisquer outras
envolvendo os servidores daquela Pasta (vencimentos e outras vantagens, encargos sociais,
etc.) (subitem 6.11).

Estas sdo as consideracdes que entendemos pertinentes e que submetemos a sua
apreciagao.

A seguir, o processo é remetido a andlise pela Auditoria, com distribuicdo a Auditora
Substituta firmataria que, em despacho de fls. 80/81, de 12-06-2006, ponderou ao Exmo. Sr.
Conselheiro-Presidente a conveniéncia de sustar-se 0 andamento do feito enquanto tramitava o
julgamento das Contas do Governo de 2005 porquanto, em observancia aos prazos regimentais,
0 processo ja estava concluso e seria levado a julgamento em 28-06-2006, de acordo com a
orientagdo em vigor neste Tribunal de Contas, fator impeditivo de qualquer alteracdo neste
sentido, naquele momento processual.

A sugestdo foi acolhida pelo Sr. Conselheiro-Presidente, sendo o feito sobrestado, com
retorno a Parecerista-Relatora em 04-09-2006, ocasido em que solicitei diversas diligéncias para
instrugdo do processo, necessarias ao esclarecimento da materia em exame, a 6rgdos federais e
ao Instituto de Previdéncia do Estado, as quais, apds atendidas e juntadas aos autos as fls. 83 a
131, assim como as solicitacdes complementares respondidas, por meio eletronico, pelo Setor de
Pessoal desta Corte, viabilizaram, afinal, a analise deste Pedido de Orientagdo Técnica.

E o relatorio.

Como se vé dos autos, a Consultoria Técnica, em sua Informacdo de n° 016/2006
aborda, com profundidade, a questdo em discussdo, deixando claro que para sua solucdo, na falta
da disposicdo legal especifica, adotou como normativas a Resolucdo n° 316/2002, renumerada
para 322/2003, do Conselho Nacional de Saude e a Portaria n® 2.047/GM/2002, do Ministério da
Saude, sem deixar de observar a lacuna legislativa da lei complementar exigida pela
Constituicdo da Republica para regulamentar as acdes e servigos publicos de saude. Registra,
também, que a Resolucdo n° 322 do CNS ¢ objeto da ADIn n® 2999-1, com julgamento suspenso
por pedido de vista.

Em principio, e considerando que ndo ha qualquer norma de lei (em especial de lei
complementar, como o requer a Constituicdo) reguladora da matéria, ndo é despropositada a
posicdo adotada pela Consultoria Técnica ao adotar referidas normativas como indicadores do
que se inclui, ou ndo, nas acbes e servicos de salde, para cumprimento do percentual
constitucional a eles referente.

Todavia, tenho entendimento diverso, ao menos até que seja promulgada referida
legislacdo, no que diz com gastos em acdes e servicos de saude prestados pelo IPERGS, bem
como outras despesas, a frente elencadas, porquanto, ao consultar-se a Constituicdo Federal,
vé-se sua clara exigéncia de que cabera a lei complementar definir o que sdo acGes e servicos
publicos de saude para fins de cumprimento dos percentuais constitucionais definidos na
Emenda a Constituigdo n° 29, de 13-09-2000, como dispde o § 3° do artigo 198, cujo inciso 11
estatui que sera lei complementar, a ser reavaliada a cada cinco anos, que estabelecera as normas
de avaliacao, fiscalizacdo e controle das despesas com salde no ambito de todos os entes da
federacéao.

Dita lei complementar, no entanto, ainda ndo foi editada, razdo pela qual o
Ministério da Salde regulou a matéria, para o ambito federal, através dos instrumentos
infralegais antes mencionados.

Importa ressaltar que a referida lei complementar, ainda pendente de edicéo, trata-se de
espécime normativo federal do tipo nacional, porquanto vinculante para todo o pais dentro de
seus limites de norma geral, norma tipo, norma - quadro (a exemplo do direito tedesco),
cabendo-lhe dispor sobre a defini¢do do tipo legal e sobre principios reguladores da matéria com
natureza de norma ndo exaustiva, parcial, razdo pela qual cabe aos demais entes da federacéo
sua 'actualizacdo concretrizante’, na expressdo de Canotilho (1), através do exercicio da
competéncia legislativa complementar que lhes cabe, nos termos constitucionais, adaptando-a as
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suas peculiaridades e necessidades especificas.

Somente nesta hipotese, de lei complementar nacional jungida aos limites de sua
tipologia, ficam os demais entes da Federacdo submetidos as diretrizes nela postas, configurando
a tipica situacdo do Bundesrecht brichts Landsrecht ("Direito Federal prevalece sobre direito
estadual” (2)), consagrado no artigo 31 da Lei Fundamental Alema e adotado por nossa
Constituicdo em seus artigos 23, 24, 25, 29 e 30.

Todavia, a constatagdo é de omissdo da lei complementar - tipo, a qual caberd fixar o
que devera ser entendido - e aceito - como despesas com saude, para fins de composicdo do
percentual constitucional do Fundo de Saude.

Diante da omissao legislativa, tem-se que o tema em analise devera ser examinado sob
0 viés do modelo de Estado Federal do Brasil, pactuado na Constituicdo da Republica originaria
como clausula pétrea, preservada no inciso | do § 4° do artigo 60 da CF e, em consequéncia, pela
analise da reparticdo de competéncias substantivas e adjetivas entre as entidades federadas
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

A partir desta premissa, e ao contrario do afirmado no Parecer Conjur/Codelegis/VL n°
1970/02, da Consultoria Juridica do Ministério da Saude (3), juntado as fls. 107 a 131, atos
normativos secundarios, como Portarias e Resolucdes, de tipo autdbnomo (4), porquanto nédo
editados para sua finalidade precipua, que € a de regulamentar dispositivo da lei complementar
exigida pela Constituicdo, ndo podem "legislar" para os demais entes federados, a saber, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, com carater vinculante e, por isso, impor-lhes
obediéncia, impossibilidade que deflui da inexisténcia de lei que autorize a regulamentacdo da
mateéria.

Pretender que uma Portaria desta natureza tenha "forca de vincular os demais agentes
publicos dos entes da federacdo, em face de ser o Ministério da Salde o orgao central do
Sistema Unico de Satde", como o afirma o citado Parecer Conjur n® 1970/02, e que o "ato a ser
expedido é daqueles dentro da competéncia do Ministro de Estado da Salde, ou seja, 0
instrumento € a Portaria"”, a ser editada para "operacionalizar" o disposto no artigo 77 do ADCT,
"visando a sistematizacdo de conceitos ja presentes em normas infraconstitucionais™ - sic
Parecer, fls. 129/130, é tentar driblar a determinacéo constitucional, travestindo dita Portaria em
"orientacdo administrativa vinculante dos demais agentes publicos de Estados, DF e Municipios,
integrantes do SUS e, desta forma, praticando atentado contra a Constituicdo porquanto a
regulacdo da matéria, com efeito vinculante para todos os entes federados - ndo apenas a Unido,
para a qual podera servir como diretriz administrativa, apenas -, sé6 poderé ser efetuada por lei
complementar, como o exige 0 § 3° do art. 198 da Carta da Republica.

Na mesma orientacao ja decidiu o Poder Judiciario do Rio Grande do Sul na Ac¢éo Civil
Pablica n® 1.05.2334881-2 proposta pelo Ministério Publico Estadual, referente ao exercicio
2003, perante a 4% Vara da Fazenda Puablica - 2° Juizado - Foro Central, processo que trata de
matéria similar a ora examinada mas referente as Contas do Governo Estadual do exercicio 2003
(que decidiu pela procedéncia da acdo mas pendente de recursos), afirmando o decisum a
impropriedade da Resolucdo federal para impor-se ao Estado, como se V€ in verbis:

Ainda que a Resolugdo do Conselho Nacional de Saude estipule esclarecimentos
conceituais, mormente no que se refere a acdes e servicos de salde, seu conteddo naturalmente
jamais podera ter forca vinculante equiparavel a lei. Sua finalidade serd sempre de carater
orientador e nunca vinculante, de modo a servir aos érgéos de saude de todo o pais como uma
forma geral e uniformizada de postura acerca dos gastos com as verbas destinadas a saude.

Por isso, as orientacbes adotadas pelos atos normativos da administracdo jamais
poderdo servir como forma de imposicdo legal, mas sem dulvida servirdo - e aqui sua inegavel
relevancia - como forma de orientacdo padronizada a todos os érgéos federados, meramente
auxiliando no desempenho de suas tarefas de gestdo, especificamente no caso do Sistema Unico
de Sadde. - grifou-se. (5)

A inaplicabilidade vinculante daqueles regulamentos federais deflui ainda, cristalina,
do fato de que o fundamento basilar de um Estado do tipo federal, como 0 nosso, ¢ a igualdade,
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entre as unidades federadas que o compdem. Aceitar, propor que a Unido, por atos normativos
infralegais, inclusive, tenha precedéncia hierarquica sobre Estados, DF e Municipios em matéria
legislativa alheia a estreita permissdo constitucional (caso das competéncias legislativas
concorrentes elencadas no texto da CF), ou quando a Constituicdo exige a normatizacdo da
matéria por lei complementar, € desconhecer ou tentar ignorar a prépria natureza do Estado
Federal e 0 modelo adotado por nossa Constituicao.

N&o h& como admitir que 6rgdos do Poder Executivo Federal regulem, sem base
normativa de lei - qualificada, através de Portarias, Resolugdes, etc., questdes de quaisquer
ordem, da saude, inclusive, impondo seu cumprimento aos demais entes federados. Isto implica
em transformar o Brasil em Estado Unitario, porquanto subordinado a vontade de um dnico
centro emissor de poder - a Unido - o que é absolutamente vedado pela clausula de barreira
incontornavel do § 4°, inciso I, do artigo 60 da Constituicdo da Republica.

Estado Federal, como se sabe, é aquele em que o poder ndo emerge de um Unico
nucleo, como ocorre no Estado Unitario (ainda que este permita delegar poder, com carater de
mera outorga), pois sua caracteristica é justamente a descentralizacdo do Poder do Estado por
meio de sua particdo entre as unidades federadas na forma que € pactuada pela Constitui¢éo
Federal.

Ninguém melhor do que Raul Machado Horta, 0 mestre mineiro que melhor tratou o
tema do federalismo em nossa doutrina contemporanea, para definir e delinear o modelo federal
brasileiro e a forma constitucional da particdo de competéncias entre seus trés planos de entes,
como se V& in verbis:

REPARTIQAO DE COMPETENCIAS E ESTADO FEDERAL

A reparticdo de competéncias € exigéncia da estrutura federal para assegurar o
convivio dos ordenamentos que compdem o Estado Federal.

4. REPARTICAO DE COMPETENCIAS NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988.

E no quadro renovador da reparticio de competéncias do Estado Federal
contemporéneo que deve ser localizada a reparticdo de competéncias consagrada na
Constituicdo Federal de 1988, promulgada pela Assembléia Nacional Constituinte. O novo texto
constitucional brasileiro superou a concepcao classica da reparticdo de competéncias fundada
na distribuicdo de poderes enumerados a Unido e de poderes reservados aos Estados.
Abandonou o retraimento dos textos federais anteriores, que fizeram da legislacdo concorrente,
sob a forma da legislacdo estadual supletiva e da legislacéo federal fundamental, uma simples e
acanhada sub-reparticdo de competéncias dentro do grandioso e esmagador quadro da
competéncia dos poderes federais.

A nova reparticdo de competéncias, sem prejuizo dos poderes soberanos e nacionais
da Unido, que foram acrescidos com expressivas atribui¢cées novas, criou o dominio autbnomo
da legislacé@o concorrente, abastecido com matérias préprias, e ndo com matérias delocadas da
competéncia legislativa exclusiva da Unido (.) para que sejam elas objeto da legislagdo federal
de normas gerais e da legislacéo estadual suplementar (.)

7. COMPETENCIA COMUM DA UNIAO, DOS ESTADOS, DO DISTRITO FEDERAL,
E DOS MUNICIPIOS.

O terceiro plano da reparticdo de competéncias da Constituicdo de 1988 é o da
competéncia comum, que alargou a area de incidéncia dos titulares, para alcancar os
Municipios (art. 23) (.)

Na verdade, a competéncia comum opera a listagem de obrigacbes e deveres
indeclinaveis do Poder Publico em relacdo as instituicdes - 'zelar pela guarda da Constituicéo,
das leis e das instituicbes democréticas e conservar o patriménio publico (art. 23, 1): a saude e
assisténcia - "cuidar da saude assisténcia publicas (.) art. 23, 11 (.)

O paragrafo Gnico do art. 23 ampliou consideravelmente os objetivos da competéncia
comum, transformando-a em competéncia nacional (...) quando disp6s que 'lei complementar
fixara normas para a cooperacdo entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento do bem-estar em ambito nacional'.
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()

A nova reparticdo de competéncias representa uma tentativa para superar o
federalismo hegemonico que se implantou na Constituicédo Federal de 1934 (.)

A desejada convergéncia do normativo e do real, para assegurar a permanéncia
estavel da concepcéo constitucional, dependera da comum obediéncia pela Federacéo e pelos
Estados ao principio da fidelidade federal, a Bundestreue (6), ao qual a doutrina alema confere
o relevo de principio central da ordem constitucional federal. - Estudos de Direito
Constitucional - Belo Horizonte: Del Rey, 1995, ps. 400 a 422. - grifou-se.

De destacar que o principio constitucional do Federalismo contém, em si, "a obrigacdo
juridica da Federacao e de todos os seus membros para com a ‘conduta federativa amistosa’, o
que significa que todos os integrantes do Estado Federal "estdo obrigados a cooperar de forma
correspondente a esséncia dessa Federacdo e a contribuir para sua consolidacdo, para a
conservacao dos seus interesses e daqueles bem entendidos de seus membros”, como define Luis
A. Heck, advertindo que

O preceito da conduta federativa pde, em primeiro lugar, um limite ao uso das
competéncias pela Federacdo e pelos estados. Consoante com ele, deve-se dar atencdo, em
cada exercicio de uma competéncia por meio da Federacéo ou dos estados, a que esse exercicio
pede, ao lado da consideracdo dos proprios interesses, também a consideracdo aos interesses
restantes do Estado Federal; (.)

Nessa medida, o preceito da conduta federativa amistosa mantém os egoismos da
Federacdo e dos estados em limites, porquanto eles, em virtude de suas competéncias
concedidas, teriam a liberdade e a possibilidade de realizar irreverentemente as suas proprias
concepgdes e de seguir somente 0s seus proprios interesses. (7) - grifou-se.

Portanto, e uma vez que no Brasil a salde é dever de todos os entes federados,
tratando-se de matéria pertencente as competéncias comuns (art. 23, inciso Il, CF) cabe a Uniéo
editar as normas gerais, as normas-quadro, ficando para os demais entes federados o
poder-dever de edi¢do de leis que preencham o tipo geral de acordo com as necessidades e
peculiaridades locais.

Repisa-se que a forma como se procederd ao exercicio conjunto entre 0s entes
federados desta competéncia comum - em que se inclui a saude - o sera pela edicdo de Lei
Complementar, nos termos da Constituicdo. Lei complementar, ndo Decreto, Regulamento,
Portaria, Circular, etc.

Portanto, seja pela exigéncia do artigo 197, seja pela regra do paragrafo Gnico do artigo
23, a Constituicdo da Republica determina que somente lei, da espécie complementar, possa
regular estas matérias como normas gerais, com forca vinculante para todos os planos
federados.

N&o havendo, como ndo ha, dita lei complementar de normas gerais sobre o que se
entende como agdes e servicos publicos de saude, para os fins do cumprimento dos percentuais
constitucionais a eles referentes, cabera aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios
regularem esta matéria seguindo, por 6bvio, as hormas constitucionais que sobre ela dispdem,
até que sobrevenha dita lei complementar nacional.

Destarte, como ndo estdo hierarquicamente subordinados ao cumprimento de
disposigdes normativas infralegais federais circunscritas ao ente federado Unido, do tipo
Resolucdo, Portaria, as quais se pretende dar o status de regulacfes autbnomas, até porque esta
espécie de norma ndo existe no ordenamento juridico brasileiro, as demais unidades federadas
seguirdo ditas "regras autdbnomas"” se 0 quiserem, mas ndo estdo nem podem ser obrigados a
cumpri-las, sob pena de inconstitucionalidade. Aqui se trata de violacdo a competéncias
federadas e, também, a hierarquia das leis.

Alias, esta exigéncia de respeito a autonomia dos entes federados e a impossibilidade
de supremacia da Unido, exceto nas escassas excec¢des constitucionais destinadas a regularem a
harmonica convivéncia entre Unido (8) (representada pelo Poder Executivo Federal) e demais
entes da federacdo, provém do federalismo norte-americano, do qual copiamos nosso primeiro
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modelo federal de Estado, de forma que o proprio Madison, no artigo 45 d'O Federalista (9)
demonstrou ao

Povo americano que a partilha de competéncias entre a Unido e os Estados ndo
importaria em aniquilar aos Gltimos e isso porque, se a Unido era fundamental para a
seguranca da populagéo contra ameacas estrangeiras, disputas ente Estados e qualquer forma
opressiva as liberdades publicas, ndo restava motivo para ndo conceder aquela - Unido -
parcelas de poder para que executasse sua finalidade, de realizar a felicidade do povo (.)

Mas Madison pregou a dupla soberania’ (que deve ser lida como autonomia dos entes
federados, tendo Madison usado a expressdo soberania em razdo da forma e das razbes do
surgimento do Estado Federal norte-americano) com a intencdo de tranquilizar a populacéo e,
com isto, viabilizar a Constituicdo para que ndo vissem na Federacdo o esmagamento dos
Estados-membros pelo Unido Federal. (grifou-se). A Centralizacdo e a Descentralizacdo do
Federalismo Brasileiro . Dissertagdo de Mestrado em Direito na UFRGS, da autora deste
Parecer, 1998, disponivel em sua Faculdade de Direito, p. 224.

Apesar de que, lamentavelmente, o modelo federal delineado pela Constituicdo de
1988, que restaurou a Federacdo de direito e de fato no Brasil, hoje, esta completamente
descaracterizada e relegada, praticamente, a condicdo de mera Federacdo nominal, como em
nossos periodos de Estado ditatorial e, por isso mesmo, centralizador do poder, continua
existindo a Constituicdo da Republica do Brasil e, nela, ainda constam os dispositivos que
distribuem as competéncias federativas entre Unido, Estados e Distrito Federal e Municipios,
que tém de ser observados, assim como as normas - regras constitucionais que exigem a
regulacdo de matéria por lei do tipo complementar.

Portanto, até que lei complementar editada pela Unido, de ambito nacional e de regras
gerais, os Estados, DF e Municipios detém competéncia para adequarem a compreenséao do tipo
de aces e servicos de saude que, observados os regramentos basicos postos na Constituicao
Federal, melhor atendam as particularidades de suas estruturas, as leis que regulam matérias
conexas e o interesse de suas comunidades.

Isto ndo significa, contudo, que a auséncia da lei complementar que especificara, em
ambito nacional, quais as acdes incluiveis como de "saude" para fins de cumprimento dos
respectivos percentuais constitucionais, constitua uma clausula aberta que permita & Unido, aos
Estados, DF e Municipios regularem a matéria sem observancia dos principios constitucionais
que a regem, de modo que estdo jungidos a aplicacdo, para o caso, dos principios vetores da acao
da administracdo publica, em especial os da razoabilidade e da proporcionalidade, o que Ihes
impde a justificativa, através de solidos argumentos, das razdes da inclusdo de determinadas
acOes como integrantes daquela obrigagéo constitucional.

Ressalta-se, ainda, e no que diz com a ndo-vinculacdo do Estado do Rio Grande do Sul
as diretrizes tracadas nas normas infralegais até aqui examinadas, ou seja, Portaria e Circular do
Executivo Federal, que as consideracdes até aqui deduzidas agregam-se aquelas, desta natureza,
constantes da "Promocéo”, lancada pela Procuradoria-Geral do Estado no processo
administrativo n° 45676-1000/05-5, da lavra do Procurador do Estado Bruno de Castro Winkler,
juntada as fls. 9 a 34, que bem analisa a questdo constitucional referente a matéria, bem como
alerta para o fato de que, para o exercicio financeiro de 2005, do Poder Executivo Estadual, a
questdo se encontra sub judice através da Acdo Civil Pablica n°® 0001/1.05.0551117-0, ajuizada
pelo Ministério Pablico Estadual perante a 4% Vara da Fazenda Puablica, na qual foi indeferida a
tutela antecipada solicitada e que, até 0 momento, aguarda julgamento de mérito.

Assim, e por prudéncia, recomenda a Procuradoria-Geral do Estado que se aguarde a
manifestacdo definitiva do Poder Judiciario uma vez que ha interpretaces conflitantes sobre o
posicionamento da Administracdo Estadual, que inclui os gastos com saude, do Instituto de
Previdéncia do Estado, no calculo do percentual destinado ao Fundo de Saude, razao pela qual, e
de forma transitdria, entende possivel a inclusdo daqueles gastos para o cumprimento da
determinacéo constitucional (vide concluséo, fl. 34).

Indispensavel, também, chamar a atencdo para o fato de que matéria similar a ora
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tratada foi objeto, igualmente, como antes j& se noticiou, da Acdo Civil Pdblica n°
1.05.2334881-2, proposta pelo Ministério Publico Estadual, referente ao exercicio 2003, perante
a 4% Vara da Fazenda Puablica - 2° Juizado - Foro Central, sendo julgada, em Primeiro Grau,
procedente, conforme decisdo de 21-08-2006, sem transito em julgado porquanto ainda pendente
de recursos "de oficio™ e voluntério.

Registra-se que a decisdo proferida restringe-se ao exercicio 2003 do or¢camento do
Estado e esta fundamentada em decisdo deste Tribunal de Contas proferido no julgamento das
Contas do Governo do Estado daquele exercicio, como se Vvé da sentenca, ao referir:

A titulo do enfrentamento das preliminares suscitadas na contestacdo, mister afirmar
que ndo existe a aventada conexdo, haja vista que as acdes dispdem sobre objetos distintos, ja
que esta diz respeito a receita de 2003, enquanto a referida trata do ano de 2004.

Por estas razdes, afasto o pedido de reunido dos processos para julgamento conjunto.

Quanto ao pedido de producdo probatdria, a considerar que basicamente a matéria diz
respeito a conceitos de ordem juridica, muito embora invocado o principio da reserva do
possivel como forma a justificar a inadequacdo orcamentaria estatal aos parametros
constitucionais, entendo ndo ser esta necessaria.

De fato, os dados orcamentarios deduzidos pelo Ministério Publico na inicial sdo
decorrentes do relatorio do Tribunal de Contas do Estado, érgéo responsavel justamente pelo
julgamento das contas do Estado, através de auditoria propria, que analisa o respectivo
balanco, publicado no 6rgao oficial pelo préprio demandado.

Nesse contexto, forcoso é concluir que o Estado ndo vem cumprindo com as
vinculag6es constitucionais estabelecidas para o sistema Unico de salde, tal como ja constatado
inclusive pelas conclusdes do Conselheiro-Relator do Tribunal de Contas do Estado (fls.
502/509 do expediente anexo), sendo necessaria a ado¢ao de medidas para a observacdo da
ordem juridica vigente, democraticamente estabelecida, ndo podendo o Poder Judiciario, uma
vez invocado diante de tal afronta constitucional, simplesmente, em nome de uma postura de
acomodacdo politica, silenciar ou aceitar justificativas dissociadas do propdsito maior e
perfeitamente 16gico do sistema unico de saude. - grifou-se.

Disto se infere que, se este Tribunal de Contas modificar a orientacdo vigente com
relacdo ao calculo dos gastos do Estado com acles e servicos de salde, para os fins
constitucionais, outro poderd ser o enfoque do Poder Judiciario do Estado sobre a matéria,
sempre considerando, contudo, a independéncia constitucional do Judiciario para decidir.

E certo que um dos entraves para considerar os gastos com servicos de satde efetuados
pelo Instituto de Previdéncia do Estado como integrantes do percentual constitucional devido
pelo Estado do Rio Grande do Sul para o Fundo de Saude, instituido pela EC n°® 29/2000, é o
fato de que eles ndo observariam a disposicdo da Constituicdo Federal, posta em seu artigo 197,
quanto ao "acesso universal igualitdrio as acGes e servicos™ para a promocdo, protecdo e
recuperacdo” da saude.

A inobservancia desta universalidade é invocada, também, pelo MM. Magistrado de
Primeiro Grau, julgador da Acao Civil Pablica referente ao exercicio 2003, supra-apontada, uma
vez que os servicos de salde prestados pelo Instituto de Previdéncia do Estado do RS se
direcionam a uma parcela da populacdo galcha, compreendendo servidores publicos, seus
dependentes e pensionistas, assim como agentes politicos, tanto do Estado quanto de municipios
que com ele mantém convénio para prestacdo de tais servicos.

Além disso, o0 MM. Magistrado aduz que ndo haveria obrigatoriedade de filiacdo dos
servidores publicos com o IPE para prestacdo de servigos de saude, circunstancia, porém, que
ndo ocorre na realidade, porquanto o servidor publico é compulsoriamente obrigado a descontar,
de seus vencimentos/proventos, o percentual referente aos servicos de salde oferecidos pela
autarquia estadual, de modo que somente através de acdo judicial podera tentar reverter esta
obrigatoriedade. Assim, e venia permissa, este argumento ndo se sustenta em face ao desconto
compulsorio realizado.

No que diz com o ndo preenchimento do quesito da universalidade das a¢des de saude
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prestadas pelo Estado do RS através do IPE, é importante que se tenha presente que a autarquia
atende, com servigos de salde, o expressivo numero de 1.347.705 (um milh&o, trezentos e
quarenta e sete mil, setecentas e cinco pessoas), como se V€ de dados extraidos de Mensario
Estatistico daquele 6rgéo, ora anexado a fls., 0 que corresponde a mais de 10% (dez por cento)
da populacédo galcha.

Portanto, se mais de 10% da populacdo do Estado recebe atendimento por 6rgédo
integrante do Poder Executivo estadual, por sistema bi-contributivo (Estado e servidor), é certo
que este contingente de pessoas ndo estara utilizando os servigos do Sistema Unico de Saude -
SUS - aliviando o atendimento e despesas por ele dispendidas. Por consequiéncia e de forma
indireta, o custeio a salde dessa parcela populacional sem davida contribui para a melhor
prestacdo dos servigos de salde no sistema geral, o que leva a concluir pela razoabilidade de
computar tais despesas como integrantes do percentual constitucional destinado a acdes e
servigos de salde, aplicado pelo Estado do RS. (10)

A razoabilidade quanto a este entendimento é possivel ndo s6 por ser esta principio
constitucional posto na Constituicdo Federal (inciso LIV do artigo 5°), bem como na Estadual,
cujo artigo 19 estabelece que a administracéo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
do Estado e dos municipios (.) observara os principios da (.) razoabilidade, dentre outros.

Cabe, portanto, ao gestor publico - para o caso, ao Governador do Estado - proceder
com razoabilidade no dispéndio do dinheiro publico, observados os ditames constitucionais e
legais e o relevante interesse publico em jogo.

Assim, e considerando o estado de verdadeira calamidade em que se encontram as
financas do Estado do Rio Grande do Sul, como é de publico e notdrio conhecimento, sera
desarrazoado, inconstitucional, destinar parcela das dotagdes pertinentes ao Fundo
Constitucional de Salde para as despesas desta natureza da autarquia estadual IPERGS,
considerando ainda a inexisténcia de lei complementar nacional que especifique o que se inclui,
Ou ndo, nos gastos com acdes e servigos de satde?

Entendo que n&o. Vejo, nisto, cumprimento pelo Chefe do Executivo estadual das
normas dos artigos 196, 197 e 198 da Carta da Republica e do artigo 77 do ADCT, bem como da
norma-conceito das atribui¢fes do sistema unico de salde posta no artigo 200, também da CF,
gue os enumera, dispositivos que devem ser lidos, interpretados e concretizados (de acordo com
os valores neles postos pelo constituinte), a luz da norma-principio constitucional da
razoabilidade, ndo s6 pelos fins a que se destinam referidas despesas, como em razdo da
deficitaria situacdo financeira do Estado. Ao menos, em carater transitério, como dito, até que a
lei complementar exigida pela Constituicdo estabeleca os parametros a serem seguidos e defina,
afinal, o que se deve entender por "ac¢des e servicos publicos de saude".

Destaco que o MM. Magistrado prolator da decisdo relativa a Acdo Civil Publica aqui
noticiada, referente a aplicacdo dos gastos com salde no orcamento do exercicio 2003 do
Estado, em que pese julga-la procedente, também reconhece a lamentavel insuficiéncia de
recursos publicos do Estado do RS, como se vé a certa altura da sentenga, in verbis:

N&o ha duvida de que os valores arrecadados pela receita estadual estdo em absoluto
descompasso com as necessidades de sustentacdo do sistema prestacional do Estado como um
todo. Naturalmente este desencontro s6 pode ser decorrente ou de uma arrecadacgao
insuficiente, ou de uma inadequada alocacéo dos fundos frente as necessidades sociais.

A complexidade da questdo é Obvia e ndo resulta de nenhuma novidade
contemporanea. Passa, sobretudo, pela crise politica atravessada sociedade, em razdo do que a
economia € mera consequéncia.

Entretanto, muito embora essa dbvia incongruéncia, ndo se reserva ao Poder
Judiciario tamanha atribuicdo, qual seja a de rever as vinculacdes constitucionais e de
redimensionar a capacidade financeira do Estado.

Naturalmente, tal tarefa estara adstrita a uma ampla discussdo legislativa, tao
importante quanto aquela que criou e dimensionou tais vinculagdes, passando, se for o caso,
por uma democratica reestruturacao das politicas de necessidades sociais.
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Igualmente, e pelas mesmas raz0es, as diretrizes orcamentarias do Estado ndo poderéo
ficar adstritas a uma intervengdo judicial, quer por absoluta impropriedade, quer por total
ineficiéncia técnica do Judiciario. - grifou-se.

Desta forma, considerando os fundamentos ora expostos e acolhendo, em parte, a
Informacdo n°® 016/2006 da Consultoria Técnica, de fls, propbe-se a modificacdo do
entendimento até aqui adotada por este Tribunal de Contas com relacdo ao que se entende
por Acdes e Servicos de Saude, para fins de cumprimento, pelo Poder Executivo do Estado dos
percentuais pertinentes ao Fundo de Sadde instituido pela EC n° 29/2000, modificagdo de
carater transitorio, vigente enquanto ndo editada a Lei Complementar especifica exigida pelo 8§
3°do artigo 198 da Constituicdo da Republica, o que exigira novo exame da questao.

Com vista a resposta as questdes postas neste Pedido de Orientacdo Técnica,
discriminam-se, a seguir, despesas que se entende passiveis, ou ndo, de inclusdo no percentual
referente ao Fundo de Salde, relacionadas de acordo com as respectivas rubricas das propostas
orcamentarias descritas a fl. 7, pelo entdo Secretéario de Coordenacédo e Planejamento do Estado,
COMO segue:

1) Despesas relacionadas a Atividade 8820 - Encargos com inativos da Secretaria da
Saude: como apontado na Informagdo n°® 016/2006 da Consultoria Técnica, na alinea e de sua
concluséo: "(no orgamento de 2004, constou como 2693, tendo, no orgamento de 2005, passado
ao codigo 8820), as mesmas podem ser inseridas no conceito de ASPS, eis que o Tribunal
Pleno, quando da emissdo dos Pareceres Prévios relativos as Contas do Governador do Estado,
concernentes aos exercicios de 2003 e 2004, assim entendeu (subitem 6.10)" - grifou-se;

2) Despesas atinentes a Atividade 2696 - Secretaria da Salude, apontadas na alinea f da
Informacdo da Consultoria Técnica, que abrange as "despesas com as contribuices ao IPE
para assisténcia médica dos servidores lotados na prépria Secretaria da Saude', que
""deverdo ser consideradas para os efeitos dos limites constitucionais, ou seja, séo despesas
com ASPS, como ocorre com quaisquer outras envolvendo os servidores daquela Pasta
(vencimentos e outras vantagens, encargos sociais, etc.) (subitem 6.11)"" - grifou-se;

3) Despesas correspondentes as Atividades: 2674 - Assembléia Legislativa; 2016 -
Tribunal de Contas; 2940 - Tribunal de Justica Militar; 2684 - Ministério Publico; 2694 -
Secretaria da Educacédo, que tratam de contribui¢cbes ao IPERGS para custeio dos servicos
de assisténcia medica aos servidores ativos e inativos, e, ainda, Tribunal de Contas, atividade
6306 (Atendimento ao Centro de Pericias Médicas), podem ser consideradas como gastos com
acoes e servicos de saude, em conformidade com as razBes deduzidas neste Parecer, até que
Lei Complementar nacional regulamente o 8 3° do artigo 198 da Constituicdo da
Republica;

4) Demais atividades referentes a contribuicdes do Estado ao IPERGS para
custeio dos servicos e agdes de assisténcia meédica aos seus servidores ativos e inativos,
podem ser incluidas no percentual constitucional do Fundo de Saudde, pelos fundamentos
postos neste Parecer, autorizacdo com carater temporario, porquanto sujeita a revisao
guando vier a ser editada a Lei Complementar noticiada no item 3, supra;

5) Despesas relativas a Atividade 6548, da Secretaria do Trabalho, Cidadania e
Assisténcia Social, referentes a "Gestdo e articulacéo da politica de seguranca alimentar com
as demais politicas sociais", como referidas na alinea d da Informacdo n° 016/2006 da
Consultoria Técnica, em conformidade com os fundamentos por ela elencados, "ndo poderiam
ser consideradas como vinculadas as ASPS por ndo observarem o contido na letra "b" destas
conclusbes, embora a sua estrita descricdo estivesse atendendo ao fator determinante e
condicionante da satde (Lei n® 8.080/90, art. 3°, caput) (subitem 6.9)" - grifou-se;

6) As atividades relacionadas na conclusdo da Informacdo n° 016/2006, de fls., em
sua alinea c, correspondentes a: "6047 - Secretaria da Agricultura e Abastecimento; 5566,
5567, 7091 e 6209 - Secretaria do Trabalho, Cidadania e Assisténcia Social; 5536, 7095, 7097 e
5537 - Secretaria das Obras Publicas e Saneamento; 5490 - Secretaria da Justica e Seguranga,
considerando as descrigdes postas nas Leis Orcamentarias”, ndo podem ser consideradas como
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acoes e servicos de saude, para fins de atingimento do percentual a ser cumprido pelo Estado
referente ao Fundo de Saude, porquanto ndo apresentam vinculacdo direta aos fins por ele
objetivado no texto constitucional;

7) Repisa-se 0 destaque ao carater temporario da alteracdo de entendimento até
aqui adotado por este Tribunal de Contas, ora proposta, quanto as despesas com agdes e
servicos de satde entendidas como passiveis de integrarem o percentual constitucional do Fundo
de Saude implementado pela EC 29/2000, a ser cumprido pelo Estado do Rio Grande do Sul,
uma vez que a matéria permanece na dependéncia de definicdo do que se deve considerar como
acdes e servicos de salde, para essa finalidade, através de Lei Complementar, de carater
nacional, conforme o exige o § 3° do artigo 198 da Constituicdo da Republica.

E o Parecer.

Auditoria, 22 de janeiro de 2007.

Rosane Heineck Schmitt

Auditora Substituta de Conselheiro

(1) Sobre a natureza da norma-quadro ver José Joaquim Gomes Canotilho, em Direito
Constitucional e Teoria da Constituigdo (22 ed., Coimbra, Almedina, 1998, p. 1272) e Hartmut
Maurer, em Elementos do Direito Administrativo Alem&o (Porto Alegre, Fabris, 2001, p. 26 e
27 traducdo de Sérgio Fabris).

(2) Como aponta Hartmut Maurer, op. cit. p. 29.

(3) Fornecido pela Consultoria Juridica do Ministério da Saude, em atendimento a solicitacéo,
neste sentido, encaminhada pela Auditora Substituta de Conselheiro firmataria.

(4) Esclareca-se gue tais tipos normativos ndo sao previstos e, portanto, inadmissiveis em nosso
ordenamento juridico.

(5) Disponivel em http://www.tribunaldejustica.rs.gov.br. Acesso em 23-01-2007.

(6) Nota da Parecerista: o principio da fidelidade a federagdo, ou Bundestreue, é principio
constitucional ndo expresso na Lei Fundamental Alema de Bonn, de 1949 e se incorpora ao
federalismo cooperativo, preconizado pelo modelo federal de Estado alemdo, também adotado
em nossa Constituicdo de 1988, sob forma de competéncias comuns e competéncias legislativas
concorrentes, propugnando uma maior vinculagdo juridica entre as unidades federadas,
obrigando ainda todos os entes federados a mutua cooperacdo para preservar e consolidar seus
proprios interesses e dos demais membros da Federacéo.

(7) Heck, Luis Afonso. O Tribunal Constitucional Federal e o Desenvolvimento dos Principios
Constitucionais. Porto Alegre: Fabris, 1995, p. 257/258.

(8) O termo Unido, ao indicar o Poder Executivo Federal, tem origem no direito constitucional
norte-americano porquanto o Estado Federal, que nele se instala, de direito, pela vez primeira,
tem origem na Unido Confederada, permanecendo o termo com vista a melhor aceitagdo do novo
modelo de Estado proposto pelos constituintes dos Estados Unidos da América, como bem
esclarece Hamilton, em O Federalista: HAMILTON, MADISON, JAY. Brasilia: Ed.
Universidade de Brasilia, 1984, ps. 332 a 380. Por isto que o termo Unido nada tem a ver com
"unido das unidades federadas", como o afirma o Parecer Conjur n® 1970/02, do Ministério da
Saude, j& apontado, a fl. 163, cabendo a Unido (leia-se - Executivo Federal), tdo-somente, a
outorga constitucional de representar a soberania do Estado brasileiro e de atuar para manter a
hegemonia desse Estado, dentro dos estritos limites e matérias referentes as competéncias
expressas que Ihe foram conferidas nos artigos 21 e 22 da Constituicdo Federal. A distincdo €
fundamental para configurar nossa Federagdo e impeditiva das constantes tentativas da Unido
em nela concentrar o Poder do Estado do Brasil.

(9) Op. cit., p. 332 a 380.

(10) Deixo claro que a conclusdo ora proposta, além de seu carater transitdrio, porque
dependente de regulacdo de lei complementar nacional, ndo se confunde com a concluséo posta
no Parecer TCE n° 79/2001, também de minha lavra, porque trata de matéria diversa na medida
em que o Estado do Rio Grande do Sul tem condi¢Ges de manter um sistema previdenciario
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préprio, o que o faz também pelo IPERGS, o0 que ndo é o caso dos Municipios tratados naquele
Parecer.

Processo n° 2270-0200/06-2

DECISAO: O Tribunal Pleno, em sessdo de 28-03-2007, & unanimidade, acolhendo o Voto do
Senhor Conselheiro-Relator, por seus juridicos fundamentos, decide pelo envio do Parecer n°
4/2007 da Auditoria, acolhido nesta data, para fins de orientacdo técnica aos trabalhos desta
Casa.

PARECER ACOLHIDO.
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