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ADPF’s 45 e 347 e legado da maturacao
jurisprudencial: primazia de custeio do minimo
existencial no orcamento publico

O Ministro Celso de Mello, do STF, quando da relatoria da ADPF 45/DF,
asseverou que o arbitrio estatal ndo pode se opor a efetivacao dos direitos
sociais, donde foi firmada, paradigmaticamente, a necessidade de o Judiciario
intervir em prol da “preservacédo, em favor dos individuos, da integridade e da
intangibilidade do nucleo consubstanciador do ‘minimo existencial’”.

E preciso, como feito pelo STJ no julgamento do REsp n°® 1.389.952-MT, pelo
Ministro Herman Benjamin, erigir a primazia das despesas asseguradoras do
minimo existencial em face de todas as demais despesas governamentais, uma
vez que:

“[...] somente depois de atingido esse minimo existencial € que se podera
discutir, relativamente aos recursos remanescentes, em quais outros projetos
se deve investir. Ou seja, ndo se nega que haja auséncia de recursos
suficientes para atender a todas as atribuicOes que a Constituicao e a Lei
impuseram ao estado. Todavia, se nao se pode cumprir tudo, deve-se, ao
menos, garantir aos cidad@os um minimmo de direitos que sa@o essenciais
a uma vida digna [...]”
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Primazia de custeio do minimo existencial
no orcamento publico

Esse, sem sombra de duavida e sem qualquer constricdo financeira, ha de ser o primordial
filtro interpretativo para o controle judicial do planejamento orcamentario de que trata o art.
165 da CR/1988: os direitos sociais nucleares ao minimo existencial sdo prioridade
intangivel dos orcamentos publicos e ndo comportam dotacdes omissas,
insuficientes ou meramente simbaélicas (vide os exemplos das janelas orcamentarias, do
contingenciamento preventivo e da inexecucao pura e simples de dotacdes, mesmo apos o
cumprimento das metas fiscais).

Para Salvador, impde-se o estabelecimento de prioridade absoluta dos direitos sociais no
seio do orcamento publico: “[...] necessidade do atendimento em cada periodo fiscal ao
principio da demanda por direitos sociais ja regulamentados, irrestrito no caso dos direitos
expressos individualmente, e compativel no caso dos direitos expressos como demanda por
bens coletivos. A consequéncia deste enunciado € a nao existéncia de teto fisico-financeiro
aos orcamentos sociais, mas tdo somente principios fiscais compativeis com 0s principios
da politica social. Na pratica defende-se que o orcamento publico deva atender
prioritariamente aos direitos sociais, sem restricoes financeiras que impecam a sua
consolidac&o e o seu avancgo.”

(SALVADOR, Evilasio. Os limites do orcamento publico para consolidar e expandir direitos.
Nota Técnica INESC N° 165. Brasilia: INESC, maio de 2010.p. 2, grifo nosso)
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Formulacao da triade legal que rege o ciclo e

controle do planejamento insuficiente:
PLANO PLURIANUAL - PPA

Art. 165, inciso | e 1° da Constituicao de 1988

Prazo para envio do projeto de lei correspondente: art. 35, 29, inciso
| do ADCT

Distincdo em relacdo aos planos de desenvolvimento nacional (art.
174, 1° da CR/1988) e em relacdo aos planos setoriais, como, por
exemplo, o Plano Decenal de Educacao (art. 214 da CR/1988) e os
Planos Nacional, Estaduais e Municipais de Saude (conforme Lei do
SUS — Lei 8080/1993 e Lei Complementar n 141/2012)

Conteudo: programas de duracao continuada e despesas de capital

Correlacdo com o plano de governo do candidato que se elegeu
mandatario politico
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Formulacao da triade legal que rege o ciclo e

controle do planejamento insuficiente:
LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS - LDO

» Art. 165, inciso Il e 2° da Constituicdo de 1988

» Art. 4° da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°
101/2000)

» Prazo para envio do projeto de lei correspondente: art. 35, 29, inciso
Il do ADCT

» Conteudo: diretrizes que definem o contetdo e o0 modo de execucao
da Lei de Orcamento Anual

» Verdadeiro €IX0 analitiCO do ciclo orcamentario em torno do
gual todo o restante se estrutura
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Formulacao da triade legal que rege o ciclo e

controle do planejamento insuficiente:
LEI ORCAMENTARIA ANUAL - LOA

Art. 165, inciso lll e 5° da Constituicao de 1988

Art. 5° da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°
101/2000)

Arts. 2° a 33 da Lei n® 4.320/1964 (incluem os principios do Direito
Financeiro)

Prazo para envio do projeto de lel correspondente: art. 35, 29, inciso
lIl do ADCT

Conteudo: estimativa da receita e fixacao da despesa (vide art. 165,
8° da CR/1988)
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Formulacao da triade legal que rege o ciclo e

controle do planejamento insuficiente:
LEI ORCAMENTARIA ANUAL - LOA

RECEITA X DESPESA — o equilibrio almejado no art. 1°, 1° da LRF e as metas fiscais
da LDO (art. 4° da LRF)

Também chamada de “Lei de Meios” (Laband): por qué? Controvérsias sobre o seu
controle de constitucionalidade. Ver ADI 4048/DF (abertura de crédito extraordinario por
medida provisoria)

Principios orcamentéarios: art. 167 da CR/1988 e na Lei 4.320/1964: legalidade,
anualidade, unidade, universalidade, orcamento bruto, equilibrio, evidenciacdo contabil,
transparéncia, vedacao de vinculacao da receita de impostos, publicidade etc

Controles sobre a receita: renuncia de receita (art. 14 da LRF), previsdo adequada (art.
12 da LRF) e efetiva arrecadacao de tudo quanto puder (art. 11 da LRF) + controle
sobre a divida ativa para que ela nao prescreva (art. 13 da LRF)

Controles sobre a geracao de despesa: arts. 15 a 28 da LRF (em especial, o controle
de gasto de pessoal, nos arts. 18 a 23 da LRF e no art. 169 da CR/1988) + controle do
endividamento publico (arts. 29 a 42 da LRF, inclusive dos restos a pagar no art. 42 da
LRF)
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Execucao orcamentaria — controle dos atos

imotivados, abusivos e/ou desconformes com a
lei e a CR/1988

FLUXO DA EXECUCAQ ORCAMENTARIA
(arts. 34 a 70 da Lei 4.320/1964)

¥

CRONOGRAMA MENSAL DE DESEMBOLSO E METAS BIMESTRAIS DE ARRECADACAQ
No prazo de 30 dias ap0s a aprovacao da LOA, cumprem-se duas tarefas igualmente importantes:
1) cronograma de desembolso (art. 8° da LRF) e
2)  2) formulacdo de metas bimestrais de arrecadacéao (art. 13 da LRF)

¥

DISTRIBUICAQ DOS DUODECIMOS POR UNIDADE ORCAMENTARIA

(repasse direto do recurso, conforme as dotacdes programadas na LOA, salvo caso de
contingenciamento, na forma do art. 9° da LRF)
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Execucao orcamentaria — controle dos atos
imotivados, abusivos e/ou desconformes com a
lei e a CR/1988 (Continuacgio)

LICITACAO

(FASE INTERNA INCLUI PROJETOS BASICO E EXECUTIVO E O LICENCIAMENTO AMBIENTAL) E
CONTRATO/ CONVENIO/ PARCERIA OU OUTRO INSTRUMENTO DE AJUSTE

(caso o recurso tenha sido liberado para execucéo orcamentaria, impde-se a licitacdo, na forma do art.
37, XXl da CR/1988 e da Lei n° 8.666/1993 e demais normas de regéncia)

¥

EMPENHO
Ato que gera a obrigacéo de despesa para o Estado — arts. 58 a 61 da Lei 4.320/1964

¥

LIQUIDACAQ

Ato de conferéncia para aferir a existéncia e o real montante do crédito a ser pago pelo Estado (arts. 62
e 63 da Lei 4.320/1964)
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Execucao orcamentaria — controle dos atos imotivados,
abusivos e/ou desconformes com a lei e a CR/1988
(Continuacao)

PAGAMENTO

Disponibilidade financeira efetiva em favor do credor que pode ser feita mediante depdésito bancario
ou saldo a ser resgatado diretamente em tesouraria (arts. 64 e 65 da Lei 4.320/1964)

\ 4

ALGUNS PROBLEMAS:
Precatoérios — art. 100 da CR/1988, art. 10 da LRF e art. 67 da Lei 4.320/1964
Regime de adiantamento de despesa — arts. 68 e 69 da Lei 4.320/1964
Judicializacéo de politicas publicas e repercussao orcamentaria: como pagar?
Contingenciamento de empenhos e de movimentacao financeira — art. 9° da LRF

Inexecucao pura e simples de dotacbes, a despeito de terem sido cumpridas as metas fiscais da
LDO;

Abertura excessiva de creditos adicionais suplementares, além de remanejamentos, transposicdes e
transferéncias de recursos feitos unilateralmente pelo Poder Executivo, mediante permissivo legal
genérico da LOA ou da LDO;

E permitido cancelar empenhos liquidados, dando “calote” nos credores? Vide Lei 10.028/2000.
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Controle da conformidade juridico-constitucional das
leis orgamentarias e da sua adequada execuc¢ao

Sistema de comportas sucessivas

Arts. 70 a 75 da CR/1988 + art. 130 da CR/1988
Controle interno (art. 74 da CR/1988) e externo (art. 71 da CR/1988) da
Administracao Publica
+
Controle judicial (art. 5°, inciso XXXV da CR/1988)
Arts. 75 a 82 da Lei 4.320/1964
Microssistema de Tutela Coletiva: Leis 4717/1965 (acao popular),
7347/1985 (acao civil publica), 8078/1990 Cddigo de Defesa do
Consumidor), 8429/1992 (improbidade administrativa) e 12.016/2009
(mandado de seguranca), dentre outras.
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Controle da conformidade juridico-constitucional das
leis orcamentarias e da sua adequada execucgao

Dever universal de prestacio de contas (art. 70 da CR/1988)

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéaria, operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e renuncia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.

Paragrafo unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada,
que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos
ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de
natureza pecuniaria.

Inverséo do é6nus da prova em favor do controle (art. 93 do DL 200/1967)
Art. 93. Quem quer que utilize dinheiros publicos tera de justificar seu bom e regular
emprego na conformidade das leis, regulamentos e normas emanadas das autoridades
administrativas competentes.
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Falta de integracao entre o controle judicial e o
controle externo : pluralidade de instancias que
nao dialogam entre si

Responsabilidades administrativa (interna e externa), civil e
eleitoral, sem prejuizo da esfera penal, se cabivel

\ 4

Falta de integracao entre as instancias mitiga a forca dos
Instrumentos e o alcance do controle

(sobressaem os aspectos formais)
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Ponto de partida: a distincao entre gasto
minimo formal e material

Em busca da ampliacao conceitual dos tradicionais enfoques
dados aos arts. 198 e 212 da nossa Carta Constitucional,
sustenta-se que gasto minimmo nédo é s6 um percentual de
receita, mas também um conjunto de obrigagdes
constitucionais e legais de fazer a serem contidas —
material e substantivamente — no conjunto de agdes
normativamente irrefutaveis.

O gasto matematico (gasto minimo formal) é referido a acodes
vinculadas (gasto minimo material), ou seja, nao ha ampla
discricionariedade na elei¢cédo de como dar consecuc¢éao ao
minimo, porque também integra o nucleo minimo intangivel do
direito a educacao e a saude o cumprimento das obrigactes
constitucionais e legais de fazer.
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Basta ser “despesa admitida”, ainda que
finalisticamente inepta?

Nao ha discricionariedade no intervalo entre as fronteiras das
despesas admitidas e das vedadas no coOmputo dos porcentuais
gue balizam o financiamento da educacao e da saude.

De um lado, os arts. 70 e 71 da LDB, conjugados com os arts.
21 a 23 da Lei 11.494/2007 e, de outro, os arts. 3° e 4° da LC
141/2012 néo sé@o meras zonas de certeza positiva e negativa.

S&o0 nortes que, ao lado do conteudo material dos planos
setoriais, mitigam as dubiedades do intervalo entre as fronteiras
da escolha politico-administrativa.

Os arts. 198 e 212 da CR/1988 e o art. 60 do ADCT nao podem
ser lidos isoladamente, como se 0 regime constitucional de
financiamento minimo da educacdo e da saude nao tivesse
conteddo substantivo e finalidades a cumprir.
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Gasto minimo material e regressividade
imotivada de resultados

Diferentemente do usualmente alegado pelos gestores publicos —
a pretexto de reserva do possivel ou discricionariedade
administrativa — as prescricoes legais de obrigacOes de fazer em
salude e educacao sdo muitas, criam vinculacbes substantivas
Inafastaveis para o conteudo do gasto minimo e reclamam
eficacia imediata, nos moldes do art. 5°, 1° da CR/1988.

Os desafios abertos pela nocédo substantiva de gasto minimo
passam, obviamente, pela avaliacédo de se as despesas
empreendidas naquele porcentual vinculado foram capazes
de assegurar o cumprimmento das obrigacoes legais de fazer,
assim como pelo controle de se 0s resultados obtidos néo se
revelaram imotivadamente regressivos ao longo do tempo.
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Conteudo material do gasto minimo:
atendimento as obrigacoes de fazer e
progressividade planejada
no curso da politica publica

O conteudo substantivo do minimeo existencial para o direito a
educacao reside no conjunto das metas e diretrizes do PNE,
amparadas que estao nos principios do art. 206, nas garantias
do art. 208 e no dever de planejamento do art. 214 da
CR/1988.

Para a saude, as obrigacoes normativas de fazer estao
identificadas nos arts. 196, 198 e 200 da Constituicao e sao
detalhadas temporalmente nos planos de que trata o art. 16,
XVIIl e o art. 36 da Lei 8080/1990.
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Dura lex, sed lex:
suporta o planejamento
orcamentario e setorial que fizeste

O gestor deve se vincular ao planejamento que ele mesmo
formulou em tempo, quantidade e conteudo de acao
governamental projetada como direito inadiavel para a
sociedade nas leis de planejamento setorial e de PPA, LDO e
LOA e nos planos setoriais de saude e educacéao.

Se nao ha motivacao suficiente para nao cumprir o que foi ali
concebido normativamente como referéncia legislativa
minima, ndo ha que se falar em indevida interferéncia, quando
do controle de tal omissao ou falha de execucéo.

Os principios da vedacdao de retrocesso e vedacao de
protecéao insuficiente impdem cumprinmento
circunstanciado de tais planos, até como prova de boa-fé
objetiva em face de demandas judiciais.



MINISTERIO PUBLICO DE
N9 CONTAS DO ESTADO DE
LTSS SAO PAULO

i

Fragilidades no seio do ciclo orcamentario:
sociedade que nao planeja o que almeja,
aceita qualquer resultado

1) auséncia de planejamento suficiente para cumprir as
obrigacbes constitucionais e legais de fazer — modelos
padronizados de PPA, LDO e LOA feitos por consultorias
contabeis e de informatica, sem qualquer diagnostico da realidade
local, sem metas mensuraveis em indicadores de processo e de
resultado e sem a clara indicacao de custos;

2) execucao orcamentaria permeada por atos imotivados ou
abusivos, como o sao, por exemplo, o alto indice de abertura de
creditos adicionais suplementares e a desidia na arrecadacao da
divida ativa e

3) falta de controle de aderéncia de procedimentos e resultados
aos fins previstos em lel, o que encerra o ciclo de baixa vinculacao
do gestor ao planejamento por ele formulado.
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Vinculacoes formais esvaziadas de controle
de desempenho nao conduzem ao gasto de
qualidade

Ausentamo-nos de compreender o que é necessario fazer e
delegamos as vinculacoes ex ante, aos controles formais,
ao arranjo federativo que padroniza nacionalmente solucoes
a pretexto de reduzir a complexidade, como se tais
caminhos nos conduzissem automaticamente ao campo do
gasto de qualidade.

Ha& muita ingenuidade e um tanto de inércia preguicosa
nessa nossa forma cultural de agir: solucoes normativas
universais, abstratas e aprioristicas, se aplicadas sem o
devido cuidado da sua contextualizacao e reflexao sobre os
cidadaos afetados, produzem resultados Injustos e,
paradoxalmente, inefetivos.
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Nao ha solucoes faceis para problemas
complexos e antigos

Precisamos adotar estratégias de comparacao de indicadores
dentro e fora do pais, atrair licoes de sistemas bem-sucedidos
para replica-las na medida do possivel, bem como depurar praticas
de gestao reconhecidamente Iineptas. Aprender corrigindo,
comparando, enfim, buscando melhor compreender, para s0, entao,
propor solucdes mais densas e, por obvio, mais atentas a realidade
em que serao aplicadas.

Ora, tentar e errar sucessivas vezes, trafegando de um extremo a
outro no trato do interesse publico e no manejo de recursos
sabidamente escassos ndo é uma questao com a qual possamos
nos acomodar. A coeréncia e a responsabilidade temporalmente
estendida das politicas publicas reclamam de nds, ao menos, maior
apreco pelo carater autovinculante do planejamento, pela
execucao aderente ao planejado e pelo controle reflexivo de
COmo superar 0s erros, para neles nao voltarmos a incorrer.
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Nossa cota de responsabilidade:
controle pedagégico é o que retroalimenta o
planejamento

Eis o0 estagio atual do debate sobre o controle da qualidade do
gasto publico no pais: déficit de planejamento suficiente, que, por
seu turno, implica execucao desidiosa de regras padronizadas,
cujo controle formal encerra esse ciclo pobre de reflexao sobre
onde gueremos chegar.

Nao ha coeréncia ao longo do tempo entre o conteudo dos
sucessivos instrumentos de planejamento estatal e a sua acao
pratica, tampouco o0 controle é capaz de retroalimentar o
planejamento, ja que muito precariamente aquele orienta a esse
sobre como aprimorar seus déficits de compreensao e cobertura.
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Controle formal de curto prazo induz politicas
publicas sob o formato de “tentativa-e-erro”

Assim superpostas as mazelas, vemos um perfil de gestor, que
se revela como um continuo gerador de respostas de curto
folego, para problemas longevos, como que mitigando o
iIncéndio daquele dia, de modo a nao enfrentar suas causas,
apenas remediando suas consequéncias opacamente.

Desse modo e apenas para fins de paroxismo analitico, o
cenario pode ser reduzido a grosseira simplificacéo, segundo a
gual a gestdo publica brasileira atende aos controles
formais como se fora o bastante e oferta a sociedade um
manejo de solucdoes fundadas na metodologia primaria da
tentativa-e-erro.
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Mas o que é gasto publico de qualidade?

Gasto publico de qualidade, sob esse prisma de analise,
significa gasto bem planejado, cuja execucdo se revele
aderente as estimativas de custo e resultado, sem
prejuizo da obediéncia aos demais filtros de conformidade
com o ordenamento. Dito de forma ainda mais direta, gasto
adequado é aquele que e resolutivo em face do problema
que lhe justificou a realizag¢ao.

Mas para sabé-lo resolutivo, o proprio problema ha de estar
bem delineado e suas rotas de enfrentamento deverao ter
sido intensamente analisadas, sob pena de voltarmos ao
ciclo vicioso de néo termos clareza sobre o que fazer para
nao repetirmos os erros do passado.
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Planejamento insuficiente e
incapacidade de controle de resultados, diante da falta de
aderéncia entre o planejado e o executado

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO

Gabinete do Conselheiro Antonio Roque Citadini

retengdo e motivacdao de seu pessoal docente e de apoio; por maioria, com o
voto da Presidente, nos termos do inciso XXIX do artigo 27 do Regimento
Interno deste Tribunal, decidiu, também, que o Parecer devera conter ressalvas
decorrentes do n3o atendimento de recomendacdes coincidentes formuladas
nas contas de 2012 e de 2013, ainda n3o atendidas, a saber:

1. Aperfeicoe, no ambito do planejamento orcamentario, a quantificagdo das
acdes de governo, de modo que se garanta a correspondéncia mais precisa
possivel entre o previsto e o realizado;

2. Submeta, sempre que possivel, a execucdo dos programas governamentais a
avaliacdao da eficiéncia, economicidade e efetividade, para efeito de conferir
maior qualidade ao gasto publico;

3. Especifique as metas, no Plano Plurianual, na Lei de Diretrizes Orgamentarias
e na Lei Orcamentaria Anual, cuidando para que elas mantenham perfeita
correlagcdo entre si;

4. Inclua, nos demonstrativos concernentes aoc acompanhamento da execucdo
dos programas e agdes governamentais, referéncia aos valores empenhados e
pagos no exercicio, proporcionados a realizacdo das metas fisicas por serem
previstas na Lei Orcamentaria Anual;

5. Quantifique financeiramente, na Lei de Diretrizes Orgcamentarias as metas
fisicas nela previstas, segundo a real capacidade de investimento do Estado;
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1)

2)

Legado pedagogico das ressalvas feitas pelo
TCE/SP as contas do Governador de 2014

Exigéncia de diagndstico, metas fisicas, custos e mensuracao
de resultados a serem alcancados a luz da serie historica da
politica publica em exame (art. 74, | e Il da CR/1988, art. 75,
lll da Lei 4320/1964 e art. 50, 3° da LRF);

Contra os amadorismos/ “jeitinhos”/ “pedaladas”, sobreleva o
binOmio  custos-resultados em face do adequado
planejamento e sua consentanea execucao;

Em suma: desperdicio e desvios néo sao referidos apenas a fase

da execucdo, mas indicam fragilidades de diagnostico e ma
gualidade de planejamento, que se esprailam pelos atos e
procedimentos de execucao e sao amparados pela peéssima
avaliacdo de custos e resultados de que se reveste o controle
eminentemente formal no Brasil.
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Controle do ciclo orcamentario referido aos
direitos fundamentais

Busca direta ou indireta de uma metodologia de fiscalizacao
capaz de atrelar a analise dos gastos referidos a direitos
fundamentais com o cumprimento quantitativo e qualitativo das
obrigacOes constitucionais e legais de fazer, sendo que as
perguntas nucleares a esse respeito sao:

') Como rastrear o descumprimento deliberado?
2) Como rastrear o esforco do processo de cumprimento?

3) Como relacionar a alocacao dos recursos vinculados com o
progressivo cumprimento das metas e estratégias desde o
planejamento orcamentario até a execucao da politica publica?

4) Pode o gestor gastar de qualquer jeito, se a despesa é
formalmente admitida, mas nao é eficiente ou ndo cumpre o
desiderato finalistico da lei de regéncia e/ou da CR/887?
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Algumas possibilidades de atuacao
sistémica em saude
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Analise operacional do gasto minimo em saude:
foco preventivo na atencao basica

Falar em planejamento municipal de saude pressupde relatorios
periddicos das equipes de saude da familia sobre a populacao
por elas monitoradas, com indicacao dos fatores de risco
monitorados, bem como 0s respectivos encaminhamentos
realizados. Prevenir € a melhor forma de combater a corrupcao
em qualquer politica publica... Em saude, tal prevencéo
necessariamente passa pelo fortalecimento e efetividade da
atencao basica.

E preciso conter a expansdo das estruturas hospitalares, sem
correspondente ganho de escala e com alta inefetividade
Intertemporal (0s municipios, cada qual, nao precisam de uma
maternidade para chamar de “sua”).

Para o controle das organizacdes sociais da saude, o precedente
do TCU no Acordao 3239/2013 fixa balizas nucleares.
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Gestao do SUS: descompasso federativo,
consorcios publicos e regidoes sanitarias

E preciso fortalecer a gestdo associada das acbes e servigos
publicos de salde (consoércios publicos) para mitigar a falta de
coordenacao federativa, unica estratégia capaz de gerar
ganhos de escala, mitigar ineficiéncias de gestao e avancar
no controle de resultados (indicadores pactuados conforme
0 planejamento setorial) referidos a parametros de custos
regionais.

Também é importante refletir sobre o subfinanciamento
mediante guerra fiscal de despesa e fragil controle de
receitas (DRUY/ divida ativa/ renuncias de receitas etc).
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Responsabilidade da Uniao pelo rateio equitativo
de recursos no ambito do SUS

O art.17, 1° e 3° da Lei Complementar n° 141/2012 fixa a obrigacao
do Ministério da Saude de definir e publicar, anualmente, utilizando
metodologia pactuada na comissao intergestores tripartite - CIT e
aprovada pelo Conselho Nacional de Saude, os montantes a serem
transferidos a cada Estado, ao Distrito Federal e a cada Municipio
para custeio das acOes e servicos publicos de saude, devendo
manter informados os respectivos Conselhos de Saude e Tribunais de
Contas dos entes da Federacao sobre os repasses da Uniao baseados
no Plano Nacional de Saude nos termos pactuados.

¥

Essa informacdo é fundamental para conter a sobrecarga de
custeio suportada pelos municipios na area da saude.
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Direito de regresso contra a Uniao em face da
judicializacao de medicamentos e
procedimentos nao incorporados as listas
oficiais

Diante de municipios que chegam a aplicar, no Estado de Sé&o
Paulo, mais de 40% da sua receita de Impostos e
transferéncias, imp0Oe-se a orientacao aos gestores locais que
busquem reaver na justica federal o quanto despenderam
unilateralmente em demandas judiciais relativas a
medicamentos e procedimentos nao registrados na ANVISA,
nao incorporados nas diretrizes terapéuticas e nos protocolos

clinicos ou n&o incluidos nas listas oficiais (RENAME/
RENASES).
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Custo da judicializacao para quem nao tem a
competéncia de mitiga-la na origem

A grande guestao é:. qual a efetiva capacidade de a Justica Estadual
formular respostas passiveis de universalizacdo a cidaddos em
semelhante situacao juridica nos julgamentos de demandas
individuais por medicamentos, produtos e procedimentos gue se
engquadrem em alguma das seguintes trés hipoteses?

1. Sem respectivo registro e autorizacao da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
— ANVISA;

2. Sem a devida incorporacdo nas diretrizes terapéuticas e protocolos clinicos do
Sistema Unico de Saude — SUS, na forma do art. 19-Q da Lei n° 8.080, de 19 de
setembro de 1990, pela Comissao Nacional de Incorporacao de Tecnologias —
CONITEC, que assessora o Ministéerio da Saude;

3. Ainda néo incluidos nas listas oficiais do SUS, a saber, Relacdo Nacional de
Medicamentos Essenciais — RENAME e Relacao Nacional de Ac¢bes e Servicos de
Saude — RENASES.
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Responsabilidade solidaria, direito de regresso e
orientacao aos municipios sobre a judicializacao
da saude

Se inexiste rateio previo e se a competéncia seria da Uniao para
avaliar as fases de registro e autorizacao pela ANVISA,
Incorporacdo nas diretrizes e protocolos pela CONITEC e
Inclusao nas listas RENAME/ RENASES, revela-se
absolutamente razoavel reconhecer que o custeio de demandas
dessa envergadura nao pode ser suportado primordialmente
pelos entes subnacionais.

Responsabilidade solidaria implica, por 6bvio, via de mé&o dupla e
requer — na quadra atual de busca de efetividade do direito a
saude e do proprio Sistema Unico de Salide — um olhar atento e
sistémico também para as omissdes e retrocessos federais no
gue se refere ao custeio das acoes e servigcos publicos de saude,
iIncluidos os atendimentos decorrentes de decisao judicial.
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Algumas possibilidades de atuacao
sistémica em educacao
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Responsabilidade educacional: em busca de um
conceito para fixacao do seu regime juridico

No Substitutivo apresentado pela Comissao Especial ao Projeto de Lei
7.420/2006, em  29/10/2015, que se encontra disponivel em

(acesso em 14/11/2015), temos a seguinte
proposta de aproximacao:

“Por responsabilidade educacional entende-se o
dever dos gestores publicos dos entes federados em
assegurar as condicdes necessarias para garantia,
sem refrocessos, do direito a educacao basica, seu
financiamento e o0 cumprimento de metas que
promovam o avanco da sua qualidade.”
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Proposta de responsabilizacao em debate no
Congresso e carater vinculante do planejamento

“Art. 5° A responsabilizacdo pelo cumprimento das metas definidas no
Plano Nacional de Educacao em vigéncia, no ambito das
responsabilidades de atuacao prioritaria de cada ente federado em
matéria educacional, serad proporcional a relacao entre o tempo de
mandato do chefe do Poder Executivo e o tempo total previsto para
atingimento das metas.

Paragrafo unico. Cabera aos gestores estaduais, municipais e do
Distrito Federal a criacAo de mecanismos especificos para o
acompanhamento das metas locais do PNE, de acordo com o0s
respectivos planos de educacdo, e a adocao das medidas
governamentais indispensaveis ao alcance das metas previstas.”
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Retrocesso injustificado como improbidade
administrativa

“Art. 6° O retrocesso INJUSTIFICADO na qualidade da rede
de educacéo basica, decorrente da falta de cumprimento
dos requisitos de padrdo de qualidade definidos na
legislacao, ensejara a aplicacao do disposto no art. 7° desta
lei.

[...]

Art. 7° A constatacdo de retrocesso injustificado, nos
termos referidos no art. 6° desta Lel, caracteriza ato de
Improbidade administrativa, aplicando-se o disposto no
art.12, lll, da Lei n°® 8.429, de 2 de junho de 1992.”
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Oportunidade de aplicacao imediata do pne na
estratéegia 7.6: qualidade e federalismo
cooperativo

“Meta 7: fomentar a qualidade da educacao basica em todas as
etapas e modalidades, com melhoria do fluxo escolar e da
aprendizagem de modo a atingir as seguintes medias nacionais para
o IDEB:

2015
ANos iniciais do ensino fundamental - 5,2

Anos finais do ensino fundamental - 4,7
[...]

7.6) associar a prestacao de assisténcia técnica financeira a fixagao de
metas intermediarias, nos termos estabelecidos conforme pactuacao

voluntaria entre os entes, priorizando sistemas e redes de
ensino com IDEB abaixo da media nacional;” (destaques
NOSSOS)
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Exemplo de controle da universalizacao do ensino
infantil pré-escolar:
meta 1 do novo PNE e art. 6° da EC 59/2009

MINISTERIO PUBLICO DE
CONTAS DO ESTADO DE SAO

PAULO

MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
Procuradoria da Repablica no Estado

de Sao Paulo
Precuraderia Regional des Direites deo

Cidadis

Associagio Brasileira de
Magistrados, Promotores de
Justica e Defensores Publicos
da Infancia e da Juventude

¥\

TODOS PELA EDUCACAD

Oficio PRDC-SP-MPE/MPC-SP/AEMP/Todos pela Educaciao n® 001/2013

Sao0 Paulo, 10 de junho de 2013.

Assunto: Universalizacio, até 2016, do atendimento escolar da populacio de 4 a 5 anos

Cumprimento do art. 6° da Emenda Constitucional n.® 539/2009
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Exemplo de controle da universalizacao do ensino
infantil pré-escolar:
meta 1 do novo PNE e art. 6° da EC 59/2009 (Continuacao)

Exmo(a) Senhor(a) Prefeito(a),

O Ministério Puablico Federal, por meio da sua Procuradoria Regional dos Dareitos
do Cidadio no Estado de Sdo Paulo — PRDC-SP-MPF!, e 0 Ministério Publico de Contas do
Estado de Sio Paulo — MPC-SP, no desempenho das suas funcdes de defesa da ordem juridica e
de tutela dos interesses sociais, juntamente com a Associacio Brasileira de Magistrados,
Promotores de Justica e Defensores Publicos de Infincia e da Juventude — ABMP e o
Movimento Todos pela Educacio vém, por meio deste, alertar Vossa Exceléncia sobre o dever
do Poder Executivo Mumicipal de prever recursos no seu respective Projeto de Lei de Plano
Plunanual — PLPPA a ser enviado a Camara de Vereadores até, no mais tardar, setembro do
corrente ano (nos termos do art. 165 da Constituicio combinado com o art. 37, § 22, do ADCT),
para assegurar a universalizacio de acesso ao ensino infantil para todas as criancas de 4

(guatro) a 5 (cinco) anos de idade ate 31 de dezembro de 2016,

A Sua Exceléncia oa) Sr.(a)

VO SANTOS

Prefeito(a) do Municipio de Adamantina
Endereco: B Osvaldo Craz, 262

CEP.: 173800-000
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Exemplo de controle da universalizacao do ensino
infantil pré-escolar:
meta 1 do novo PNE e art. 6° da EC 59/2009 (Continuacao)

O dever de oferta de educacio basica obrigatona e gratuita € determunado pelo mnciso
I do art. 208 da Constitmicdo, combinado com o art. 6° da Emenda Constitucional n.® 59/2009,
lembrando que o nfo oferecimento do ensmo obrigatorio pelo Poder Publico ou sua oferta
uregular importa responsabilidade da autondade competente (art. 54, § 2°, do Estatuto da
Cnanca e do Adolescente) e a nfo aplicacfo dos mimmos constifucionais no ensino mmplicam
rejeicdo das contas, conforme pacifica jurisprudéncia do Tribunal de Contas do Estado de Sao
Paulo.

A fim de auxiliar na efetivacdo do dever constitucional de universalizar o acesso a
pré-escola’, o Ministério Publico de Contas do Estado de Sio Paulo estimou a demanda
projetada de vagas” e quantificou o valor unitirio® por crianca, em horario parcial e integral, ao
longo do periodo de vigéncia do PPA municipal que esta agora em fase de elaboracio.

Deste modo, apresentamos a seguinte tabela onentadora, considerando o acesso de

100% das criancas de 4 a 5 anos a pré-escola no municipio adnunistrado por Vossa Exceléncia:
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Exemplo de controle da universalizacao do ensino
infantil pré-escolar:
meta 1 do novo PNE e art. 6° da EC 59/2009 (Continuacao)

Tabelal
Universalizacio do Ensino Infantil no Municipio:

demanda de vagas em preé-escola e valores projetados para o periudu‘: de 2013 a 2017°

L, Numero de criangas com | Valor global em RS Valor global em R$

Mumicipio de . . ] .
. 4 a 5 anos de 1dade no pela vaga em horario pela vaga em horario
Adamantina . : _
municipio parcial integral

2013 689 2.178.108,14 2.831.541.96

2014 681 2.249.694 87 2.924.604.76

2015 670 2.312.957 22 3.006.845,85

2016 656 2.474.760,66 3.217.190. 42

2017 700 2.638.902,95 3.430.575,50

Fonte: MPC-5P (elaboracgio propria a partir de dados da FSeade, do MEC e do IBGE)
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Exemplo de controle da universalizacao do ensino
infantil pré-escolar:
meta 1 do novo PNE e art. 6° da EC 59/2009 (Continuacao)

& previsio dos recursos nos moldes acima projetados deve constar do Plano
Plurianual mumicipal, ainda que a rede puablica de ensino do Municipio ja tenha promovwido a
universalizacio do ensino mmfantil pré-escolar, de modo a evitar descontimudade na consecucio
de tal mandamento constitucional prioritario.

TUm dado muito importante que se deve extrair da Tabela 1 € gque o valor adicional do
aluno em ensino imfantil pré-escolar de horario mntegral nfio ultrapassa 30%6% (trinta por cento) do
seu valor equuvalente para o aluno matriculado em vaga de horario parcial. A progressiva oferta
de vagas no ensino infantil em horario integral € opcfio governamental que merece reflexfio pela
gestdo mumicipal, na medida em que seus valores nio sio proporcionalmente malores aos seus
beneficios educacionais e sociails.

Havendo a necessidade de construciio de unmidades de educacio infantil e aquisicio
de equipamentos e mobiliario, recomendamos que Wossa Exceléncia contate o Fundo M™Macional
de Desenvolvimento da Educacdo — FNDE’ sobre a obtencio de recursos financewros do

Programa MNacional de Reestruturacio e Aparelhagem da Rede Escolar Publica de Educacio

s Amnalizacio monetiria dos valores para os anos de 2014 a 2015 pela variacio amal do Indice de Precos ao
Consumidor Amplo — TPCA projetada pelo PPA federal 2012-2015 (Lei Federal n ® 12 593/2012) de 4.50%,
estendida até 2017 como paridmetro de referéncia.

% Embora ndo sejam alvo do PPA 2014-2017. os valores estimados para 2013 foram incluidos na tabela para fins de
analise e comparacio com a LOA vigente.

T http-/orerer_fnde_pov. br/programas/proinfancia/proinfancia-apresentacao
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Exemplo de controle da universalizacao do ensino
infantil pré-escolar:
meta 1 do novo PNE e art. 6° da EC 59/2009 (Continuacao)

Infantil — ProInfincia MNo dmbito estadual contate a Secretaria da Educacfio e a Fundacio para o
Desenvolvimento da Educaciio — FDE sobre os recursos dispomibilizados através do Programa
Creche-Escola.® Ainda gue nfo haja necessidade de utilizaciio de recursos destes Programas,
cabe lembrar gue tanto o FNDE como a FDE dispomibilizam projetos argutetdnicos
padronmiFzados, planilhas orcamentarias e memoriais descritivos detalhados para a construcio
destes estabelecimentos. gque poderio ser licitados pelo Regime Diferenciado de Contratacdes —
RDCEJ além de especificactes de mobiliario.

Sendo o gque cumpria ao Ministério Ptiblico Federal (por meio da sua PRIDZMC-SP), ao
Mlinisterio Publico de Contas de Sdo Paulo, ao Movimento Todos pela Educacfo e a Associacio
Brasileira de Magistrados, Promotores de Justica e Defensores Publicos de Infincia e da
Juwventude omnentar. aproveitamos o ensejo para renovar a wWossa Excelé&ncia protestos de elevada
estima e distinta consideracio.
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MINISTERIO PUBLICO DE
N9 CONTAS DO ESTADO DE
LTSS SAO PAULO

Outro interessante exemplo: controle da
composicao por servidores efetivos do quadro

docente

E possivel manejar o regime dos alertas automaticos do art. 59, 1°, inciso
V da LRF para registrarmos concomitantemente o0 estagio de
cumprimento, cumprimento parcial ou descumprimento das metas e
estratégias do PNE, conforme forem expirando o seu prazo de
implementacao.

Exemplifico, sem esgotar o rol de hipoteses em que seria aplicavel esse
metodo de acompanhamento: a Estratégia 18.1 do PNE nos diz ser
admitido, a partir de 2017, apenas 10% de pessoal nao efetivo na
carreira docente das redes publicas de ensino, de modo que poderemos
comecar a fazer, ja em 2016, uma serie de alertas para a reducao
progressiva e proporcional dos servidores temporarios, comissionados,
terceirizados etc. do magistério em nossos respectivos municipios e
estados.
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Gasto minimo e dever de progresso
para a qualidade da educacao

“O alargamento da nogao de gasto minimo em educagao permitiria aos Tribunais
de Contas e as demais instancias competentes de controle avaliar se as
despesas empreendidas naquele porcentual vinculado acarretaram

resultados injustificadamente estagnados ou regressivos ao longo do
tempo.

O gque estamos a defender € que ndo basta o cumprimento matematico do dever
de gasto minimo se a ele corresponder estagnacao ou regressividade imotivada
de indicadores e indices oficiais de desempenho durante o periodo examinado.
Gastar formalmente o montante minimo de recursos vinculados, mas nao
assegurar o padrao de qualidade é gastar mal (lesdo aos principios da
finalidade e eficiéncia), além de configurar oferta irregular de ensino nos
moldes do art. 208, 2°cominado com o art. 206, VII, ambos da CR/1988.

Em suma, o gasto até pode haver sido fixado em patamar minimo, mas a
gualidade da educacédo envolve dever de progresso [...J"

RAMALHO, Dimas Eduardo; PINTO, Elida Graziane. O gasto pode até ser minimo, a qualidade da educacéo
nao. Artigo publicado em 30/05/2014 no pagina eletronica
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Obrigada!

egraziane@tce.sp.gov.br
http://www.financiamentodosdireitosfundamentais.com/
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