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IL

EMENTA: RECURSO ADMITIDO COMO PEDIDO DE REEXAME POR
FUNGIBILIDADE; POSSIBILIDADE; AUSENCIA DE PLANO DE ACAO
PARA EXECUCAO SERVICO DE SAUDE; ATENDIMENTO
IMTEMPESTIVO A DETERMINAGAO DA CORTE DE CONTAS; SANCAO
PECUNIARIA APLICADA COM BASE NA REGRA-LEGAL PREVISTA NO
ART. 55,1V, DA LCN. 154/1996.

1. Se ndo existir erro grosseiro, ma-fé e intempestividade, se conhece
um recurso por outro, pela incidéncia do principio recursal da
fungibilidade;

2. Entre as competéncias outorgadas por cldusula constitucional as
Cortes de Contas, ha aquela que lhe autoriza o poder sancionatério de
aplicar sang¢do pecunidria aos jurisdicionados, em hipoteses
taxativamente previstas em lei;

3. O gestor publico deve atuar no locus juridico que a Constituigdes
Federal e Estadual, bem como as leis lhe asseguram a pratica de atos
administrativos para a consecu¢ao dos servicos publicos de interesse
coletivo; as Cortes de Contas podem fixar prazo para que o gestor
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publico faca ou deixe de fazer alguma coisa, nos exatos ternos da lei
posta;

4. Caracteriza a infracdo administrativa descrita no art. 55, 1V, da Lei
Organica desta Corte, quando o jurisdicionado ndo atende, no prazo
fixado, de forma parcial, a determinacdo do Conselheiro-Relator ou do
Colegiado, vertida em obrigacdo de fazer ou nio fazer; de igual modo,
constitui infracdo legal a auséncia de planejamento que prejudique a
prestacdo de servicos publicos, sobretudo, servigos essenciais;

5. In casu, o recorrente apresentou, intempestivamente, o Plano de
Acido, relativo a prestacgdo dos servicos publico de sadde, e atendeu, em
parte, a determinacdo contida na Decisdo n. 79/2012 e Acérdao n.
140/2012, Proc. 02424 /2010; razdo por que esta Corte entendeu que
o Plano era deficiente e ndo atendia ao “Padrao” fixados pela Corte;

6. Encontra azo no inciso IV do art. 55 da Lei Complementar n.
154/1996, a recalcitrancia ou omissdo do agente publico apontado
como responsavel pela gestdo da saude publica estadual, motivo pelo
qual, isto é, por sua demora em elaborar o Plano de Acdo a que foi
determinado, deve ser sancionado, porém, com valor menor do que
aquele inicialmente fixado.

7. Em estrita obediéncia ao principio constitucional da
proporcionalidade, ha que se reduzir o valor da multa aplicada,
porquanto a irregularidade praticada ndo traz em seu bojo grau
elevado de gravidade, bem como o recorrente, pelo que se tem dos
autos, ndo ostenta registros de reincidéncias.

8. Recurso de Reexame Provido em parte.

I- RELATORIO

1. Trata-se de Recurso de Pedido de Reexame interposto pelo Secretario
de Estado da Saude, Senhor WILLIAMES PIMENTEL DE OLIVEIRA, que pretende a reforma do
Acérdao n. 446/2016, proferido nos Autos do Processo n. 02424/2010, que lhe imputou
multa, no valor de R$ 25.000,00 (vinte e cinco mil reais), “em razdo da sua recalcitrancia em
cumprir as determinagdes contidas no Acérdao n. 140/2012-Pleno e na Decisaon. 79/2012,
que ordenaram a apresentacdo de ‘Plano de A¢ao’, com vistas a equacionar a ma gestao da

prestacdo dos servicos de diagnoéstico por imagem no dmbito do Estado de Rond6nia”.

2. Em suas razoes recursais, no exercicio do principio da dialeticidade, o
recorrente alega, em sintese, que o Tribunal de Contas, na Decisao n. 79/2012 e do Acérdao
n. 140/2012, teria invadido competéncia do Administrador publico, visto que o Plano de A¢ao

apresentado pela Administragdo Publica Estadual estava em conformidade com as Politicas

H1-XXI
Av. Presidente Dutra, n® 4229, Bairro Olaria, Porto Velho - Rondbénia CEP: 76801-326

www.tce.ro.gov.br
2


file:///C:/Users/Marcelo%20Rech/Downloads/www.tce.ro.gov.br

Fl.n oo,
Proc. n. 1.707/17

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE RONDONIA
GABINETE DO CONSELHEIRO WILBER CARLOS DOS SANTOS COIMBRA

adotadas pelo Ministério da Saude e pelo Estado de Ronddnia, sendo tal matéria de alta

complexidade técnica que exige compreensao pormenorizada.

3. Alega que o Ministério Publico Estadual apurou a regularidade do Plano
de Acdo e concluiu que houve a correta prestacdo do servico, consistente na apresentagdo de
‘Plano de A¢iao’, com vistas a equacionar a ma gestio da prestacdo dos servicos de

diagnostico por imagem no ambito do Estado de Rondénia.

4. Afirma o recorrente - a fl. n. 9, topico 3 da peca recursal - que o
objeto nuclear sobre o qual recaiu a fiscalizacao desta Corte de Contas, e serviu de substrato
fatico para a imposicao de sancdo pecunidria; veja-se, no ponto, o exercicio dialético das razoes
recursais, para desconstituir o Acérdao recorrido:

O Plano de radiodiagnostico apresentado a essa Corte, é um complemento dos
instrumentos de planejamento do SUS, objetivando o reordenamento dos
procedimentos com finalidade diagnéstica, prevista na programacio dos servicos da
média e alta complexidade ambulatorial e hospitalar, transversal as 5 (cinco) redes
Tematicas (Rede de Atenc¢do as Unidades e Emergéncias; Rede Cegonha; Rede de
Atencdo Psicossocial. Rede de Ateng¢do as Doencas e Condigdes Cronicas; e Rede de
Cuidado a Pessoa com Deficiéncia), cujos elementos constitutivos e macro a¢des
estavam previstos no Plano Estadual de Satude (PES) 2012 a 2015, sendo priorizado

no instrumento de organizacdo de Rede Estadual e Atengao a saide, denominado
Plano Operacional do Planejamento Estadual de satide, 2013 a 2014.

5. Ao longo de todas as razodes apresentadas, o recorrente impugnou,
pontualmente, os fundamentos do Acérdao recorrido, o recorrente fez juntar aos autos prova
documental que ndo sé cumpriu a determinacao da Corte, relativamente aos hospitais de Porto
Velho, como adotou medidas previstas no Plano de A¢ao, em todos os municipios rondonienses
em que o Estado é responsavel pela prestacdo do servico de saude, o que se extrai de fls. ns.

24 /64 do aludido recurso.

6. Em conclusao, o recorrente afirma que o Pano de A¢do, para a prestacao
do servigco de saide em todo o Estado de Rondoénia, foi e é feito com base nas Diretrizes
Técnico-Normativas do Ministério da Saude, por se tratar de prestacdo de servicos

tripartite, em que tanto a Unido, o estado-membro e o municipio atuam conjuntamente na
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consecucdo de tal servigo de interesse publico, ainda que o Plano de A¢do ndo tenha se

amoldado ao “Padrado de Qualidade” ideado pela Corte de Contas.

7. Por ter sucumbido, o recorrente propugnou pelo conhecimento do
apelo, por ter preenchido os pressupostos legais, e, no mérito, pela reforma do Acéordao n.
446/2016, exarado nos Autos do Processo n. 02424 /2010, afastando, por conseguinte, a

sancdo pecunidria que lhe foi imposta.

8. Este Tribunal de Contas, a despeito de ter havido efetivamente a
apresentacdo do Plano de Acdo por parte da Secretaria de Estado das Saude e o recorrente
insiste que cumpriu o que foi determinado pelo Tribunal de Contas, cujo plano visava a
regularizacdo do “servico de gestdo na prestacdo dos servigos de diagnodstico por imagem no
ambito do Estado de Rondonia”, a Corte de Contas, no exercicio de sua atuagdo julgadora,
entendeu que foi insuficiente, e ndo atendeu aos comandos fixados na Decisao n. 79/2012 e

do Acordao n. 140/2012, todas no processo n. 2424/2010/TCE-RO.

9. Pela incompletude do Plano de Ag¢do o recorrente foi sancionado, cuja
inércia eficacial foi qualificada como recalcitrancia do gestor publico, tendo sido aplicada a
multa pecunidaria, no seu valor maximo legal, com fundamento na regra sancionatéria prevista
no art. 55, IV, da Lei Complementar Estadual n. 154/1996, no valor de R$ 25.000,00 (vinte
cinco mil reais), de cuja sanc¢do o recorrente maneja o presente Recuso de Reconsideracao, que

foi recebido como Recurso de Reexame.

10. O Ministério Publico de Contas, nessa prestacao jurisdicional, atuando
como custos legis, por meio do Parecer n. 395/2017-GPGMPC, Peca Enunciativa acostada, as fls.
ns. 86/96, reconheceu que o jurisdicionado-recorrente apresentou o Plano de Acao, que havia
sido determinado pela Decisao n. 79/2012 e do Ac6érdao n. 140/2012, todos proferidos no
Processo n. 2424/2010/TCE-RO, contudo, o mencionado Plano apresentado ndo atendeu aos
comandos encetados nas Decisdes proferidas pela Corte, razdo pela qual se manifestou pela

conhecimento do apelo, e no mérito, pelo seu ndo provimento, mantendo-se inalterado o
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Acordao n. 446/2016, proferido nos Autos do Processo n. 02424/2010, pelos seus proprios

fundamentos.

11. Por distribuicao eletronica o Recurso de Reexame foi afetado a
Relatoria do Conselheiro Dr. JOSE EULLER POTYGUARA PEREIRA DE MELO, que, na 22 Sessio
Ordinaria do Pleno, realizada 22.02.2018, acolhendo, in totum, como ratio decidendi, o Parecer
Ministerial n. 395/2017-GPGMPC, o Relator do Recurso de Reexame apresentou Voto no
sentido de manter inalterado o Acérdao n. 446/2016, proferido nos autos do Processo n.

02424/2010, nos exatos termos que foi assentado.

12. Pedi vista dos autos do processo em aprec¢o, para melhor examinar o
tema, e nessa assentada faco apresentar meu Voto-Vista, com a suma-fatico-juridica da minha

compreensao sobre a irresignacdo posta na provocacao jurisdicional recursal.
13. Os autos do processo fisico encontram-se conclusos no Gabinete.
E 0 necessario a relatar.
Il - FUNDAMENTACAO
ILI - Do conhecimento do recurso

14. Embora se tenha nominado como Recurso de Reconsideragdo, a

irresignacao recursal foi conhecida como reexame, com o que anuo, sem embargos.

15. Os principios e requisitos recursais especificos, aplicaveis a espécie,
encontram-se atendidos pela interposicao recursal, logo, sem delongas outras, também,
conheco o recurso manejado por sua adequacao legal e passo a examinar o mérito trazido na
dialeticidade impugnativa, que visa a alterar o Acérdao n. 446/2016, exarado nos Autos do

Processo n. 02424 /2010, para afastar a san¢ao pecunidria aplicada.

ILII - Do exame do mérito da provocacao recursal
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16. O cerne da irresignacdo recursal cinge-se a incompletude do Plano de
Acdo para a “regularizacao da gestdo na prestacdo dos servigos de diagnéstico por imagem, de
responsabilidade da Secretario de Estado da Satide, que, pela incidéncia da Teoria do Orgio,
afetou as atribui¢des ao Secretaria do Estado daquela pasta, o Senhor WILLIAMES PIMENTEL
DE OLIVEIRA, ora recorrente.

~

17. E incontroverso, o que foi reconhecido pela Unidade Técnica, pelo
Ministério Publico, pelo Conselheiro Relator do Acdrdao n. 446/2016, proferido nos autos
do Processo n. 02424 /2010, e pelo Relator do presente Pedido de Reexame, que vergastado
Plano de Acao foi apresentado pelo recorrente; o elemento nodal, objeto da sanc¢ao aplicada,
consiste na incompletude do mencionado plano, isto é, o Plano de A¢do apresentado nao
atendeu aos comando irradiados da Decisdo n. 79/2012 e do Acdrdao n. 140/2012, todos
proferidos no Processo n. 2.424/2010/TCE-RO, sendo, portanto, deficiente, para os fins que se

destinava.

18. Desse modo, tem-se que o ponto controvertido assentado na
irresignacao recursal consiste na incompletude ou deficiéncia do Plano de A¢ao, que nao
atendeu ao “padrao de qualidade” fixado por este Tribunal de Contas na Decisao n. 79/2012 e

do Acérdao n. 140/2012, assentados no Processo n. 2424 /2010/TCE-RO.

19. Sendo assim, fixado o ponto controvertido, objeto do recurso aforado,
exsurgem 3 (trés) hipdteses juridicas a serem enfrentadas e dirimidas na presente prestagao

jurisdicional, afeta a voluntariedade do recorrente, quais sejam:

1). a uma, se as Decisdes do Tribunal de Contas, acima referidas, invadiram
ou ndo o espectro de atuacdo do Administrador Publico;

2). a duas, a deficiéncia ou incompletude do Plano de Acdo, de per si, pela
prépria limitacdo da Administracdo Publica, caracteriza ou nao
descumprimento do “padrdo de qualidade” fixado por esta Corte de Contas
na Decisdo n. 79/2012 e no Acérdao n. 140/2012 ;

3). a trés, se houve, taxativamente, adequacio tipica na apresentacio
deficiente do Plano de Ag¢do a regra punitiva prevista no inciso IV do art. 55
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da Lei Complementar n. 156/1996, passivel da aplicacdo de sancdo
pecunidria; isto é, deve-se responder se a regra em comento exige
descumprimento total para configuracdo do ilicito - dolo -, ou, se seu
atendimento deficiente atende ao postulado da taxatividade vislumbrado
pelo Legislador Estadual ao editar o tipo legal posto.

20. O deslinde da controvérsia recursal, a meu juizo, gravita no
oferecimento de respostas juridico-objetivas a questionamentos formulados em linhas

precedentes, com vistas a dar ou ndo provimento ao recurso interposto.
ILIL.1 - Da atuacdao autonoma da Administragao Publica

21. Tenho, desse modo, que, para melhor apreciacdo do tema sub examine,
ha que se buscar delimitar o campo de atuacao deste Tribunal de Conta, no locus fatico-material,
que se po6s como bem juridico violado, bem como a competéncia Material da Administracao
Publica, para extrair dessa interpretacdo se houve ou ndo o fato administrativo tipico,
consubstanciado ou ndo na pratica da conduta ilicita, descrita no inciso IV do art. 55 da Lei

Organica do Tribunal de Contas do Estado de Rondonia.
22. Pois bem.

23. Sabe-se que, desde a concepc¢ao da limitagdo do Poder Estatal em face
dos membros comuns da sociedade, bem como da distingao funcional entre o Poder-Dever do
Estado na sua auto-organizagdo, ciéncia essa oriunda do surgimento do constitucionalismo que,
pelo grau de civilizacdo humana a que o Direito imp6s aos homens, ha fixacdo de limite para

atuacao de cada 6rgao que o Estado-Nacgao fez constituir.

24. Disso decorre, com efeito, que cabe fazer um confronto entre a fungao
fiscalizadora do Estado, por meio dos Tribunais de Contas e a Competéncia Material da
Administracao Publica, que também se qualifica como servico publico estatal, que se exterioriza

na consecucao dos anseios da sociedade: como meta-fim pldrima.

25. Sem o rigor da cientificidade que outros ja lhe deram, trago a reflexao a

conceituacao teorica, sub censura, de Competéncia Material do Administragdo Publica, que se

H1-XXI
Av. Presidente Dutra, n® 4229, Bairro Olaria, Porto Velho - Rondbénia CEP: 76801-326

www.tce.ro.gov.br
7


file:///C:/Users/Marcelo%20Rech/Downloads/www.tce.ro.gov.br

Fl.n oo,
Proc. n. 1.707/17

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE RONDONIA
GABINETE DO CONSELHEIRO WILBER CARLOS DOS SANTOS COIMBRA

perfaz, na minha 6tica, como sendo, “o Poder-Dever da Administra¢do Publica de p6r em
prdtica os comandos e as prerrogativas previstos nas normas constitucionais e
infraconstitucionais, através de um conjunto de agbes concretas destinadas a satisfagdo do
interesse publico, tais como, politicas publicas de satide, educacionais, do meio ambiente, de
protecdo a grupo minoritdrios e ao desenvolvimento econémico, entre outras, por meio de atos

administrativos ou ato da administracdo!”.

26. Advém da conceituacdo aberta, ut supra alinhavada, que a
Administracdo Publica, no exercicio de sua Competéncia Material, prescinde de autorizacao do
Poder Legislativo, do Judiciario ou de qualquer outro 6rgao estatal para fazer concretizar a sua
missdo constitucional, valendo-se, para tanto, de atos normativos auténomos, com eficacia
material, atos da administracdo, tudo no usufruto dos Poderes Administrativos que lhe sdo
proprios e lhe dao autonomia operacional, impondo-se, apenas, a observar os limites

delineados pelas leis e pela propria Carta Politica Maior

27. A ordem constitucional vigente, por vontade politica de seu
idealizador, sob o manto da incondicionalidade politica, afetou a Administracdo Publica
diversas Competéncias Meteriais, repise-se, de iniciativa exclusiva da Administra¢do Publica,

sem a intervencdo de outros Poderes.

28. Na perspectiva de separacdo das fungdes do Estado, cuja epigénese,
sob o manto do contratualismo, perpassa por Aristoteles, Thomas Hobbes, John Locke e
Montesquieu, com a finalidade de instrumentalizar a Administracdo Publica, o
constitucionalismo brasileiro oferece a administracao, principios-regra, que se colocam como
postulados paradigmaticos de observacdo obrigatéria na prestacdao de servico publico de

interesse primario.

29. O caput do art. 37 da Constituicao Federal vigente faz perfilar, como

regra constitucional dotada de eficacia plena e aplicacdo imediata, os principios da legalidade,

! MEIRELLES, Hely Lopes. Curso de Direito Administrativo; 2010; Editora: Malheiros; p. 60/61.
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impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia; no plano da legislagdo ordinario, a seu
turno, o legislador trouxe norma complementar, inserta no art. 22 da Lei Federal n. 9.784/99,
fazendo ali grafar os principios-regra da finalidade, motivagcdo, razoabilidade,
proporcionalidade, ampla defesa, contraditdrio, seguranga juridica e interesse ptblico, tudo, para
munir a atuacao administrativa com instrumento concreto para a consecu¢do de sua concep¢ao

juridica.

30. Ndo é so6; o Direito Administrativo outorga a administracdo outro
principio de elevada envergadura juridica, qualificado como Principio da Autotutela?, cujo
significado, diante de suas prerrogativas legais, confere a Administragcdo Publica o poder de
corrigir de oficio seus prdprios atos, revogando os irregulares e inoportunos e anulando os
manifestamente ilegais, respeitado o direito adquirido e indenizando os prejudicados, cuja
atuagdo tem a caracteristica de autocontrole de seus atos, verificando o mérito do ato

administrativo e ainda sua legalidade3.

31. Importa consignar, a propdésito, como instrumento de atuacdo
autonoma, para fazer concretizar sua missdo constitucional, a Administragcdo Publica possui o
“Ato Administrativo#, que é toda manifestacdo unilateral de sua vontade que, agindo nessa
qualidade, tenha por fim imediato adquirir, resguardar, transferir, modificar, extinguir e

declarar direitos, ou impor obrigacdes aos administrados ou si prépria”.

32. Por fim, o Ato Administrativo, para sua viabilidade aos fins que nele
for colimado, sobretudo, para submeter o interesse individual ao coletivo, é dotado, segundo
a doutrina mais autorizada, de 3 (trés) atributos essenciais para sua atuagdo auténoma, uma
vez que a Discricionariedade, a Autoexecutoriedade e a Coercibilidade sdo institutos

nucleares de independéncia da atuacdo concreta da Administracdo Publica, que, em

2 Stimula n. 473 - STF: A administra¢do pode anular seus préprios atos, quando eivados de vicios que os tornam ilegais, porque deles ndo
se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em
todos os casos, a apreciagio judicial.

3 Lei Federal n. 9. 784/99 - art. 53. A Administracdo deve anular seus préprios atos, quando eivados de vicio de legalidade, e pode revogd-los
por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos.

“Hely Lopes Meirelles. Curso de Direito Administrativo; 382 edi¢do; Ed: Malheiros Editores; Sdo Paulo: 2012, p. 157.
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determinadas matérias prescinde da autorizacao do préprio Poder Judiciario, para fazer valer
a sua vontade, em nome da coletividade, na espécie, valendo-se do Poder de Policia

Administrativa.

33. Sendo assim, conclui-se este topico, que se buscou demonstrar e se
comprova a existéncia de autonomia funcional da Administracao Publica, que lhe outorga a
iniciativa exclusiva para desempenhar sua Competéncia Material, hipétese em que impende
enfrentar, no ponto, o objeto-juridico-processual da irresignacao recursal, para ao fim e ao
cabo, se inferir se houve autua¢do auténoma ou nao na apresentacdo dos Planos de A¢do para
a execucao de servico publico de saude, ou se houve violacdo do que determinado pela Corte,

na sua atuacao de Controle Externo.
ILIL.2 - Da matéria especifica do recurso manejado

34. Se se permitir examinar com profusao, os Poderes Administrativos, os
Principios que regem a atividade administrativa do Estado e os atributos do Ato
Administrativo, data maxima venia, é for¢oso concluir que o recorrente ndo praticou nenhuma
ilicitude administrativa, com potencialidade de atrair a aplicacdo de san¢ao pecunidria, nao
descumpriu determinag¢do deste Tribunal de Contas, apenas elaborou Plano de Ac¢do, com
deficiéncia, a luz do “Padrao de Qualidade” que lhe foi imposto como paradigma pelo Acordao
n. 140/2012, sendo de Direito a reforma do Acordao n. 446/2016, proferido nos autos do
Processo n. 02424 /2010, para afastar a responsabilidade sancionatério do recorrente, pelos

seguintes fundamentos.

35. A Decisao Monocratica n. 79/2012, exarada no Processo n.

2.424 /2012 /TCE-RO, foi assim vazada:

Diante de todo o exposto, submeto o presente processo a deliberagdo deste Colendo
Tribunal de Contas, proferindo a seguinte proposta de decisao:

I. Ratificar in totum a Decisdo n? 4/2011/GCPCN, proferida monocraticamente pelo
Conselheiro Relator, de modo a determinar ao atual Secretario de Estado da Satude
e a quem o substitua temporariamente ou suceda permanentemente que, no prazo
de até 90 (noventa) dias, a contar da notificacio, apresente a esta Corte um plano
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de acoes ou instrumento de planejamento equivalente, destinado a alcan¢ar
um servico de diagnéstico por imagem, no ambiente ambulatorial e
hospitalar, de acordo com a legislacio e com foco na qualidade 6tima,
observando os parametros alinhavados na decisio monocratica mencionada
e no voto do Conselheiro Relator, contemplando:

(i) a analise situacional circunstanciada das condi¢des dos servicos de diagnostico
por imagem, das necessidades coletivas, das dificuldades gerenciais e operacionais
e de suas possiveis causas, dentre outras informacdes relevantes para a
compreensao da situacao presente; e

(ii) a definicao, preferentemente em tabelas graficas ou quadros demonstrativos,
dos seguintes elementos, pelo menos: (a) objetivos e prioridades, (b) acdes e
estratégias (c) atividades; (d) metas e indicadores de desempenho, (e) recursos
humanos, financeiros e tecnoldgicos disponiveis e necessarios para realizar as
atividades e acodes, (f) prazo razoavel para cada acdo e atividade e (g)
responsabilidades dos agentes e setores envolvidos;

IL. Fixar ao Secretario de Estado da Satide multa coercitiva no valor de R$ 25.000,00
(vinte e cinco mil reais), acrescido de R$ 1.000,00 (mil reais) por dia excedente, a
ser cominada em caso de descumprimento do prazo mencionado no item I, com
fulcro no artigo 461, §592, do Cédigo de Processo Civil, combinado com o artigo 286-
A do Regimento Interno, sem prejuizo das demais san¢des legalmente cabiveis; e

I11. Dar ciéncia da decisdo ao Governador do Estado, ao Controlador-Geral do Estado,
ao Procurador-Geral de Justica, ao Promotor de Justica da Satude, e ao Procurador-
Chefe do Ministério Publico Federal, ao Conselho Estadual de Saude e ao Comité
Estadual de Saude do Conselho Nacional de Justica, para que deliberem a respeito
de eventuais providéncias cabiveis no ambito das respectivas atribui¢des.

Sala das Sessoes, 17 de maio de 2012.

PAULO CURI NETO - Conselheiro Relator. (original sem grifos)

36. Cabe ressaltar, porque intrinsecos do tema, que a obrigacdo para a
Administracao Publica cinge-se em que ela ”_apresente a esta Corte um plano de a¢des ou
instrumento de planejamento equivalente, destinado a alcancar um servico de
diagndstico por imagem, no ambiente ambulatorial e hospitalar, de acordo com a

legislacdo e com foco na qualidade 6tima”.

37. Adveio a mudanca de Secretario de Estado da Saude, tendo o recorrente
assumido a pasta e as atribui¢cdes do drgdo; na conclusdo da marcha processual foi prolatado o

Acordao n. 140/2012, que foi assim ementado, ipsis verbis:
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Vistos, relatados e discutidos os presentes autos, que tratam de Auditoria
operacional, na qual foram constatadas sérias deficiéncias na prestagédo de servicos
de diagndstico por imagem da rede estadual de saidde publica, como tudo dos autos
consta. ACORDAM os Senhores Conselheiros do Tribunal de Contas do Estado de
Rondonia, em consonancia com o Voto do Relator, Conselheiro PAULO CURI NETO,
por unanimidade de votos, em:

I - Aplicar ao Senhor Gilvan Ramos de Almeida, Ex-Secretario de Estado da Saude,
multa no valor de R$ 25.000,00 (vinte e cinco mil reais), com fulcro no artigo 461,
§52, do Coédigo de Processo Civil, combinado com o artigo 286-A do Regimento
Interno desta Corte, em razdo do descumprimento da Decisdo n? 79/2012-Pleno,
que ordenou a apresentacdo de Plano de A¢do, com vistas a equacionar a ma gestao
da prestacdo dos servicos de diagndstico por imagem; e

II - Determinar ao Senhor Williames Pimentel de Oliveira, atual Secretario de
Estado da Saiide, ou a quem o substitua, que, no prazo de até 90 (noventa) dias,
a contar da notificacao, apresente a esta Corte um Plano de A¢ao nos moldes
externados na Decisao n? 79/2012-Pleno. Participaram da Sessdo os Senhores
Conselheiros JOSE GOMES DE MELO, EDILSON DE SOUSA SILVA, VALDIVINO
CRISPIM DE SOUZA, FRANCISCO CARVALHO DA SILVA, PAULO CURI NETO (Relator)
e WILBER CARLOS DOS SANTOS COIMBRA; o Conselheiro Presidente JOSE EULER
POTYGUARA.

38. De igual modo, a determinacdo inserta no Acordao n. 140/2012

consiste na obrigacao do recorrente, na qualidade de Secretario de Estado da Satude, “no prazo

de até 90 (noventa) dias, a contar da notificacao, apresentasse a esta Corte um Plano de

Acdo, nos moldes externados na Decisao n? 79/2012-Pleno”

39. 0 Plano de Ac¢ao, para sanar a irregularidade identificada pela Corte,

foi apresentado pelo recorrente, porém, fora do prazo fixado por esta Corte, disse

ninguém dissente; ocorre, entretanto, que, no entendimento da Unidade Técnica, do
Ministério Publico, e do Conselheiro Relator do Acérdao recorrido, a despeito da
apresentacdo do plano, foi deficiente, ndo atendendo ao nivel de qualidade fixado na Decisao
n. 79/2012 e no Acérdao n. 140/2012, sendo este o fato em que se baseou a aplicacdo de
sanc¢ao, isto é, a incompletude e atendimento intempestivo do Plano de Ag¢do a Saude, que foi

qualificado como deficiente.

40. Vejamos os fundamentos das irregularidades formuladas pela Unidade

Técnica, as ns. fls. 2.252/2.258, e adotado pelo Ministério Publico e foi base do Acérdao n.
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446/2016, proferido nos autos do Processo n. 02424/2010, ora recorrido, sobre a

apresentacdo do Plano de Acdo por parte do agente publico recorrente:

Examinando-se as razdes apresentadas, constata-se que o recorrente insiste na tese
de cumprimento das determinag¢des contidas no Acérdao n. 140/2012 e na Decisdo
n. 79/2012, tendo em vista o plano de acdo apresentado nos autos principais.
Embora possa o recorrente ter apresentado um plano de acio perante essa
Corte de Contas, tal expediente nem de longe substituiu, como de fato niao o fez
- dai a aplicacdo da pena de multa - a obrigacio imposta pelas decisdes
supramencionadas, assim, como acertadamente se manifestou o corpo técnico no
relatério de fls. 2252 /2258, dos autos principais, in verbis:

[.]

7. A andlise, neste momento, limita-se a apreciacio do novo Plano de Agio
apresentado para prestaciao do servico de diagnostico por imagem na rede
publica estadual de saude, fls. 1695/1748.

8. Importa repisar, nos termos do que ja sustentado no parecer técnico anterior, que
a finalidade de se impor a obrigacdo de desenvolver um Plano de Acdo, é de
determinar ao Estado, em suma, a realizacdo de um planejamento que permita
definir metas a serem cumpridas, aplicando os recursos (humanos, financeiros e
estruturais) disponiveis com eficacia.

9. Em outras palavras, é de determinar a Administracdo Publica o dever de otimizar
a utilizacdo dos recursos publicos disponiveis, visando de maneira eficiente e
programada, desenvolver um plano de gestdo coordenado para atender as
demandas sociais para o setor com visdo a longo prazo.

10. No entanto, mais uma vez, permite-se concluir que o novo Plano submetido a
apreciacao, apesar de aditivado por informagdes até certo ponto importantes
- quadros com demonstrativos de investimentos, dimensionamento de recursos
humanos, quantitativo de médicos e distribuicdo de equipamentos por unidade de
saude, estimativa de servicos, evolucdo quantitativa dos ultimos anos, etc. -, ndo
atendeu as pretensdes essenciais objetivadas por esta Corte, em sintese, pelas
mesmas razdes apontadas na ultima andlise.

11. Note-se, pois, que o Plano nio realiza, de maneira sistémica, a avaliacdo da
capacidade de atendimento da estrutura existente e das demandas atuais e
futuras numa perspectiva de planejamento a longo prazo, essencial para

sustentabilidade das politicas a serem implementadas. Ou seja, ndo demonstra
qual o déficit de atendimento atual e o que precisaria ser desenvolvido para que os

servigos alcancem niveis de satisfacdo quantitativa e qualitativa, segundo as
necessidades da populagdo do Estado.

12. O toépico que trata do diagnéstico situacional (fls. 1703 /1709) limita-se a
trazer informacgdes gerais do historico de ocupacao, a forma de organizagio
administrativa do Estado em regioes, o modo de organizacao das demandas, a
distribuicio dos estabelecimentos de satde existentes e os que serdo
construidos. Ou seja, a Administragdo ndo informou o que de fato era imprescindivel
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para essa primeira fase do planejamento, que consistia em levantar todos os dados
relativos a atual situacdo, para que se pudesse definir os rumos a serem tragados
para o alcance da exceléncia na prestacdo do servigo. Perguntas basicas deixaram de
ser respondidas, tais como: quais sdo as demandas por exames de imagem no
Estado? A atual estrutura consegue atendé-la? Qual é capacidade instalada por
hospital? Quais equipamentos estdo disponiveis? E quantos mais seriam
necessarios? Existem outros fatores que implicam na ineficiéncia do servigo? Onde
os servicos sdo prestados diretamente e onde sdo indiretamente por empresas
terceirizadas?

13. Vale dizer, tem-se desde ji, uma falha grave no Plano apresentado, no passo
em que a auséncia ou insuficiéncia de dados nesse primeiro ponto -
imprescindivel para servir de base para o desenvolvimento dos servigos em
andlise -, maculam sobremaneira as fases seguintes de defini¢cdo das politicas
para implantacao dos servicos. Reflexo disso ja é sentido na falta de informacio
quanto a qual demanda sera atendida pelas unidades de satide a serem implantadas,
de acordo com o Quadro 3 (fl. 1709). Ou seja, por que esta previsto a construgio de
um hospital regional em Seringueiras? Ou em Parecis? Quais servigos de
diagnoésticos serdo realizados nesses locais? Servirdo para atender qual tipo de
demanda? Por que o Centro de Diagndstico de Imagem foi construido? Visa atender
qual demanda?

14. Esses questionamentos se estendem a toda essa primeira fase do Plano. Nao ha
nada concreto nas informac¢oes apresentadas, e, as que existem, ndo estao
respaldadas por documentos ou dados oficiais da Administracio. Isto é, os
numeros apresentados ndo encontram respaldo em relatérios técnicos dos hospitais
ou em estudos elaborados por comissio especializada. Sequer, frise-se com todas as
tintas, ha assinatura dos responsaveis pela elabora¢do do préprio Plano de Acao em
analise.

15. Em resumo, as informac¢des apresentadas, definitivamente, ndo servem para
subsidiar o norte a ser trilhado pela Administracdo para alcangar a exceléncia que
se pretende. Consequéncia disso sdo as outras indimeras falhas que se passa a
pontuar.

16. No tépico 3 do Plano de Agdo (fls. 1710/1721), no qual é definido a forma de
estruturacao dos servicos, consignou-se que, de acordo com avalia¢des econOmicas,
estudos de capacidade operacional, dimensionamento dos equipamentos e dos
servidores necessarios para realizacdo dos exames, os servicos serao, em regra,
executados de maneira direta nos hospitais, mantendo as contratag¢des indiretas
apenas para complementagio.

17. No entanto, ndo constam nos autos os estudos e as avaliagcdes a que o Plano faz
referéncia. Mais uma vez, ndo ha respaldo técnico que permita de fato concluir que
o método que se diz ter sido adotado pela Administragdo é o mais adequado. Faltam
dados oficiais dos hospitais e das equipes que realizaram as ditas avaliacdes, além
de ndo haver a sistematiza¢do de tais informacgdes para que se permitisse chegar a
conclusdo que subsidiou os rumos adotados pelo Estado.

18. Uma das medidas adotadas para execugio direta do servigo de diagnéstico
por imagem, apontada no Plano, é a construcgio do Centro de Diagnéstico por
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Imagem (CDI), em Porto Velho. Segundo consta no Plano apresentado, todas as
adequacgdes infra estruturais foram implementadas e todos os equipamentos
para prestacio do servico foram adquiridos, inclusive, de informatica.
Contudo, o CDI ainda nao iniciou as atividades.

[.]

26. Na sequéncia, o Plano de Acdo registra no Quadro 9 (fl. 1719), a relacdo de
equipamentos de diagnéstico por imagem existentes e a serem implantados nas
unidades de saude do Estado. Entretanto, ndo ha qualquer relacdo de causalidade
entre os equipamentos a serem adquiridos e a demanda a ser suprida, ou seja, ndo
hd estudo que demonstre quais maquinas deveriam ser adquiridas e em qual
quantidade para cada hospital, visando o atendimento das necessidades de cada
regido, segundo suas peculiaridades.

27. No mesmo toépico ainda, afirma-se (fls. 1720/1722) que o sistema publico de
saude do Estado é insuficiente para atender a populacio e que se optou pela
terceirizacdo dos servigcos nos municipios de Ariquemes, Ji-Parana, Vilhena e Rolim
de Moura e apresenta um quadro com a quantidade estimada dos exames a serem
realizados pelo sistema privado.

28. Ocorre que os numeros compilados de servicos a serem terceirizados (Quadro
11) também ndo estdo respaldados por qualquer justificativa técnica ou por
pesquisa de demanda. [...]

[.]

32. No topico seguinte (fls. 1722/1724), sustenta-se que o orcamento dos
procedimentos de diagnéstico por imagem complementar - prestado por empresas
privadas - é custeado pelo Ministério da Saude, por repasses de fundo a fundo,
conforme a demanda comprovada pelos sistemas SAI/SUS, SIH/SUS e APAC,
previsto na LOA de 2014 (n. 3.313/13) e de 2015 (n. 3.497/14), na Agao 4004
(assegurar atendimento por meio de convénios e contrato com a rede privada) do
Programa 2034 (Gestdo da Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial).

33. Ndo obstante se tratar de informacgio, a principio, relevante, no passo em que se
estaria tentando demonstrar a fonte de custeio para implantacdo dos servicos de
diagnéstico por imagem complementar no Estado, a simples mencdo de previsao de
recursos na LOA nio é suficiente para os fins a que se propde, primeiro, porque se
trata de rubrica genérica capaz de abranger diversas outras finalidades, segundo,
porque a informacdo se resume apenas aos servigos prestados pela iniciativa
privada, e, terceiro, porque nio estd abrangida, como deveria, dentro das diretrizes
da LDO e dos planos da PPA do Estado.

34. Quanto ao primeiro ponto, é de se ressaltar que os recursos em referéncia podem
ser destinados a cobertura de outros gastos relacionados a convénios e contratos
com a iniciativa privada, convenha-se, gama enorme que pode prejudicar a alocagdo
de recursos a finalidade proposta pelo Plano. O ideal é a criagdo de um Programa
especifico na Lei orgcamentaria com destinagao de recursos a A¢ao aqui proposta. Do
contrdrio, a implementagao das politicas aqui discutidas podem ficar sem amparo
financeiro, tornando letra morta os planos e os resultados que se quer alcancar.
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35. 0 segundo ponto a que se faz referéncia, € uma prova robusta da gravidade do
que até aqui se sustenta, a respeito da falta de comprometimento do Estado em, de
fato, colocar em pratica, as politicas voltadas a prestacdo de servigco por imagem na
rede publica de satde. Ora, se o Estado propde mudar o paradigma, assumindo a
responsabilidade pela execucdo direta, como ndo fez previsio disso na Lei
Or¢amentaria? Onde estdo rubricados os gastos na ampliacdo da estrutura dos
hospitais, para aquisicdo de novos equipamentos e para contratacdo de mais
médicos?

36. O terceiro ponto, é a origem e o resumo dos outros dois apontamentos
levantados, afinal, o processo de implantaciao do planejamento de politicas
publicas de longo prazo precisam ser traduzidos em conjuntos especificos de
acoes no PPA e na LOA. Noutras palavras o planejamento e a programacao,
sem previsao no PPA, na LDO e na LOA em rubricas especificas de agdo, nido
sao mais do que meras folhas de papel.

37. Na pratica, a auséncia de previsdo nas Leis Orcamentarias de maneira especifica
é demonstrativo de que nao ha programacao e orgamento voltado para implanta¢do
do planejamento. O que significa dizer que além do Plano apresentado apresentar
falhas gravissimas em sua elaboracdo, como ja sistematicamente apontado, a sua
execuc¢io ndo encontra no horizonte qualquer luz que possa indicar que, de fato, sera
colocado em pratica.

38. Infelizmente, em que pese ja se ter passado mais de quatro anos desde que esta
e. Corte iniciou a luta pelo desenvolvimento do Plano Estadual, ainda ndo houve
nenhum avango significativo.

III. CONCLUSAO

39. Por tudo o que analisado, é certo que o Plano de Acdo do Estado ndo atende a
finalidade proposta por este Tribunal, em razdo das intimeras irregularidades
constatadas:

- o Plano nao realiza, de maneira sistémica, a avaliacio da capacidade de
atendimento da estrutura existente e das demandas atuais e futuras numa
perspectiva de planejamento a longo prazo, essencial para sustentabilidade
das politicas a serem implementadas. Ou seja, ndo demonstra qual o déficit de
atendimento atual e o que precisaria ser desenvolvido para que os servicos
alcancem niveis de satisfacdo quantitativa e qualitativa, segundo as necessidades da
populacdo do Estado.

- Ndo ha nada concreto nas informagdes apresentadas, e, as que existem, ndo estao
respaldadas por documentos ou dados oficiais da Administragio. Isto é, os nimeros
apresentados nido encontram respaldo em relatdrios técnicos dos hospitais ou em
estudos elaborados por comissdo especializada.

- ndo ha respaldo técnico que permita de fato concluir que o método que se diz ter
sido adotado pela Administracdo é o mais adequado. Faltam dados oficiais dos
hospitais e das equipes que realizaram as ditas avalia¢des, além de nao haver a
sistematizacdo de tais informac¢des para que se permitisse chegar a conclusdo que
subsidiou os rumos adotados pelo Estado.
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-ndo ha qualquer relacdo de causalidade entre os equipamentos a serem adquiridos
e a demanda a ser suprida, ou seja, ndo ha estudo que demonstre quais maquinas
deveriam ser adquiridas e em qual quantidade para cada hospital, visando o
atendimento das necessidades de cada regido, segundo suas peculiaridades.

- os numeros compilados de servicos a serem terceirizados (Quadro 11) também
ndo estdo respaldados por qualquer justificativa técnica ou por pesquisa de
demanda.

- os dados apresentados nio apenas ndo exprimem a fidedignidade necessaria para
respaldar as politicas publicas voltadas para a prestacdo dos servicos de diagndstico
em niveis satisfatérios, conforme as demandas do Estado, como também, nao
demonstram, a partir de uma autoavaliagdo, necessaria nesse processo de
reformulacdo dos servigos, as falhas estruturais e de gestdo da SESAU para que
pudessem ser repensadas dentro dessa nova proposta pretendida de potencializar
a eficacia na aplica¢do dos recursos publicos.

- a simples mencao de previsao de recursos na LOA nio é suficiente para os
fins a que se propde, primeiro, porque se trata de rubrica genérica capaz de
abranger diversas outras finalidades, segundo, porque a informacao se
resume apenas aos servicos prestados pela iniciativa privada, e, terceiro,
porque nio esta abrangida, como deveria, dentro das diretrizes da LDO e dos
planos da PPA do Estado. [...]. (todos os grifos inexistem no original)

41. Como se vé sem embargos, o Plano de Ac¢do foi apresentado
intempestivamente e, ao depois, foi aditado, pelo recorrente, os quais foram detalhadamente
examinados pela Unidade Técnica, pelo Ministério Publico e pelo Conselheiro-Relator, o que
faz afastar quaisquer alegacdes de que o Plano de Ac¢do ndo foi apresentado, e que a
determinagdo da Corte ndo foi atendida; foi apreciado por esta Corte de Contas que entendeu
que estava incompleto e ndo atendia ao “Padrao de Qualidade Técnica” fixado pela Decisao

n.79/2012 e no Acoérdao n. 140/2012.
ILIL.3 - Do ato ilicito administrativo praticado pelo recorrente

472. A ilicitude do recorrente consiste nio somente em nao atender, no
prazo fixado, a apresentacao e a alteracdo no Plano de Ac¢ao, e sim, pelo fato de nao ter elaborado
o Plano de Acgdo, na condicdo de gestor, uma vez que, pela essencialidade do servico, tinha o
poder-dever de promover sua implementacao como ato de oficio, sem a necessidade de ser

obrigado a fazé-lo por parte desta Corte de Contas.
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43. Tem-se dos autos que o recorrente foi multado porque o Plano de
Acdo da Saude por ele apresentado era deficiente, por nao trazer as especificacdes técnicas
necessarias, na visao da Corte; tem-se, assim, que a omissdo em nao ter elaborado o plano
trouxe prejuizo aos interesse primario, que sdo efetivamente os destinatarios do servi¢o, com

0 que nao se pode coadunar.

44. O art. 62 do Decreto-Lei n. 200 de 1967, que dispde sobre organizacao
da Administracdo Publica, traz principios estruturantes da Administracdo Publica, os quais
sdo de observacdo obrigatoéria pelo gestor publico, veja-se;

Art. 62 As atividades da Administracdo Federal obedecerio aos seguintes principios
fundamentais:

I - Planejamento.

II - Coordenagio.
I1I - Descentralizagao.
IV - Delegacao de Competéncia.

V - Controle. (grifei)

45. Veja-se que o planejamento estd posto na organizacdo da
Administracao Publica como o primeiro principio-estruturante, para a execucdo de servigos
publicos, logo, é inquestionavel que o recorrente, na qualidade de gestor, tinha o poder-dever
de ter elabora o Pano de A¢ao em questdo, sem que esta Corte determinasse que o fizesse, como

de fato determinou.

46. Tem-se, assim, que a omissao da Administracdo Publica, sob a
responsabilidade do recorrente se configura em ilicito administrativo, uma vez que a
administracao Publica ndo pode atuar sem prévio planejamento detalhado, sob pena de violar

o principio da legalidade estrita, que da norte a atuacao da gestao publica.
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47. Cabe enfatizar que, ndo obstante este Tribunal tenha determinado a
elaboracao do Plano de Ag¢do, a Administracao Publica ainda obstaculizou sua concrecdo, s6

atendendo ao que determinado, intempestivamente.

48. Veja-se, com efeito, que a sanc¢ao aplicada, com base no art. 55, IV, da
LC n. 154/1996, autoriza a sanc¢do aplicada, cuja norma possui o seguinte enunciado:
Art. 55. 0 Tribunal poder4 aplicar multa de até R$ 25.000,00 (vinte e cinco mil reais),

ou outro valor equivalente em outra moeda que venha a ser adotada como moeda
nacional, aos responsaveis por:

IV - ndo atendimento, no prazo fixado, sem causa justificada, a diligéncia do
Relator ou a decisao do Tribunal; (grifo meu)

49. Veé-se, na espécie, que o recorrente atendeu a intempestivamente -
como obrigacdo de fazer - o comando da Decisdao n. 79/2012 e no Acordao n. 140/2012,
dentro do prazo legal, tanto é que ninguém ousou dizer que o Plano de Acdo ndo havia sido
apresentado, foi dito sim, que os planos ndo atenderam aos critérios técnicos fixados por esta
Corte, porém esses critérios ndo podem ser parametro para sancionar, visto que nao existe
previsdo legal, que ancore tal sanc¢do; a multa pode ser aplicada, quer seja cominatdria ou

sancionatodria se houver descumprimento, porém o critério satisfativo nao é juridico, no ponto.

50. Tenho que houve descumprimento, no prazo fixado, da determinagao
da Corte porque, pela destinagdo dos servigos de saude, repita-se, pela sua necessidade que
gera aos usuarios, ndo pode ser realizado sem a preocupacdo dotada de carater de urgéncia,

por parte do Administrador Publico.

51. A auséncia do Plano de Ac¢do, com certeza, fez a Administragdo Publica
prestar um servigo deficiente aos usuarios, e, o planejamento é requisito essencial para a

execucdo e prestacdo de servigos publicos, em especial de saude.

52. Assim, quando a Corte fixar prazo para que o Gestor Publico pratique
tal ato, pela essencialidade do servico, deve ser atendida, porquanto se trata de ato de império,

dotado de forga coativa, na qualidade de Controle Externo da Atividade Administrativa do
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Estado, e seu atendimento intempestivo configura ato ilicito administrativo, na forma do

Direito Legislado.
ILIL.4 - Do quantum da multa a ser aplicada ao gestor-recorrente

53. A despeito de convergir com o Conselheiro-Relator, quanto a existéncia
de ilicito administrativo sancionavel, contudo, divirjo quanto ao valor da multa aplicada, e trago

meu convencimento no que alude ao quantum a ser aplicado.

54. Com feito, ressalvo que a divergéncia que fagco pontuar nao é encetada
aos meus pares, porquanto na prestacdo jurisdicional, com séi acontecer, ndo se busca
convencer os julgadores, mas sim, o jurisdicionado que vai suportar a for¢ca gravitacional do

Direito, em especial, do Direito Sancionatério.

55. Conforme ensina José Souto Maior Borges, a incidéncia do Direito se
assemelha a uma esfera - no espago gravitacional em rota de colisdo com a superficie - toca o
ponto fixo com uma unica parte de seu todo, porém a parte que toca a superficie ou o ponto
fixo, recai todo o peso da esfera, uma vez que o peso da esfera se distribui por toda a sua
extremidade corpdrea, razdo pela qual qualquer de suas faces possui a mesma forca-poder, pela

sua indivisibilidade sistémica:

Os tribunais devem uniformizar sua jurisprudéncia e manté-la estavel, integra e
coerente. E o que significa isso? Os tedricos contemporaneos usam essas expressoes
para se referir ao direito, a ciéncia juridica. E algo que se fala muito no direito de um
modo geral. Dworkin fala em integridade. Alexander Patsenik (?) pensa o direito a
partir da coeréncia. Essas teorias estdo no plano da filosofia do direito. Mas agora
esses termos deixam de ser doutrinarios e passam ser normativos. A discussao
muda de natureza, havendo necessidade de dar sentido dogmatico a esses conceitos.
E, no ambito dos precedentes obrigatérios, a ideia de integridade e coeréncia é
relacionada a necessidade de CONSISTENCIA da jurisprudéncia. Esses deveres
impdem condutas ao tribunal.

A integridade e coeréncia tém que ser utilizadas como pardmetros. Elas somente
poderdo ser alcancadas se houver o enfrentamento de todos os argumentos
favoraveis e contrarios a tese juridica. Sem integridade e sem coeréncia, a
jurisprudéncia ndo tem aptiddo para ser universalizada. O dever de integridade e o
dever de coeréncia sdo postulados hermenéuticos: sio normas de interpretacdo do
direito. E preciso que a interpretagio revele coeréncia. Existem critérios para aferir
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aintegridade e a coeréncia, que devem ser analisados a partir de um balanceamento
entre eles.

Critérios para a integridade: integridade tem a ver com unidade do direito pois o
direito é um. Dizer que a decisdo respeita a integridade é dizer que a decisdo
respeitou o direito, em toda a sua complexidade. Nao é possivel decidir fora ou
contra o direito. O juiz tem que decidir a favor, em consonancia com o direito. Fica
proibido o voluntarismo judicial. O direito é como uma esfera: toca o chdo em um
tinico ponto, mas sobre esse ponto recai todo o peso da esfera.

56. Logo, compreende-se, portanto, que o destinatario da aplicacdo do
direito, in casu, é o jurisdicionado fiscalizado, que tera, como ja se fez afirmar, que suportar o
peso do direito, e, para que se convenca do carater pedagogico da sanc¢do, tal punicdo nao pode

ferir os principios da proporcionalidade e da razoabilidade.

57. O valor da multa aplicada ao recorrente, como fixada no acérdao
recorrido, é de R$ 25.000,00 (vinte e cinco mil reais); esse quantum represente o maximo
permitido, a época; contemporaneamente, o valor maximo da multa pecuniaria em exame, é de
R$ 81.000,00 (oitenta e um mil reais), conforme alteracdo introduzida pela Portaria n. 1.162

de 25 de Julho de 2012, lavrada, ex vi legis, pelo Presidente desta Corte de Contas.

58. E dos autos que a determinacdo contida na Decisdo n. 79/2012,
proferida no processo n. 2424/2010, havia sido determinada para ser cumprida pelo
secretario anterior; com a assunc¢ao do cargo de secretario de estado de saide, a mencionada
determinacdo foi reiterada ao recorrente, no Acérdao n. 140/2012, nos mesmos autos; logo,
o recorrente ja recebeu a secretaria de saide com o encargo de elaborar o Plano de Acao, objeto

da controvérsia juridica.

59. De mais a mais, nao ha nos autos nenhuma circunstancia provada que
demonstre que o recorrente, na qualidade de gestor publico, jativesse sido sancionado por esta
Corte de Contas, o que faz emergir a certeza de que, na data da pratica da irregularidade
sancionavel, ostentava assento de antecedentes imaculado, sendo for¢oso reduzir a multa

aplicada, pela sua condi¢do de primariedade e de bons antecedentes.
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60. A sancdo, data venia, para ser fixada no seu maximo, s6 se justifica
quando fundada em fatos graves, empiricamente e por elementos carreados aos autos
provados, e deve trazer, indene de duvida, todo o espectro de maus antecedentes e a ruptura
da primariedade por fatos pretéritos, sem o que a san¢ao deve gravitar circunscrita ao minimo

legal, para tender a proporcionalidade punitiva.

61. Por tais fundamentos faticos e juridicos, tenho que o valor da multa a
ser aplicada, pela propor¢do da infracdo legal e regulamentar, deve ser fixada em 50%
(cinquenta por cento) do valor de R$ 25.000,00 (vinte e cinco mil reais), no importe de R$
12.500,00 (doze mil e quinhentos reais), que reputo suficiente para atender ao carater
pedagogico da sangdo, em virtude dos esforcos que o recorrente manifestou para elaborar e

presentar o Plano de A¢ado, ainda que intempestivo.

62. A compreensao dessa topica juridica, nos moldes da Teoria da Decisao,
importa em examinar detidamente as limitacdes da Administracdo Publica, na ética do
administrador-gestor, que, ndo raro, cinge-se a limitacdo or¢amentario-financeira para
edificacdo-fisica, na aquisicao de equipamentos de ultima geracao tecnolégica, na selecao e
obtencdo do servico-humano-técnico limitado, cujos 6bices devem ser transpostos para,
somente nessa transposicdo, se concluir se o Gestor Publico agiu ou ndo com desidia ou com

recalcitrancia a determinac¢do do Tribunal de Contas.

63. Por ultimo, para concluir sobre os Limites do Controle Externo da
Atividade Administrativa do Estado, a minha compreensao juridico-cientifica, tem lugar os
ensinamentos do Consagrado Jurista Alemao ROBERT ALEXY5, que esquadrinha a aplicagao
concreta do Principio Constitucional da Proporcionalidade, circunscrevendo sua incidéncia
fatica em trés dimensoes, a saber: conformidade ou adequacao, exigibilidade ou necessidade

e proporcionalidade em sentido estrito.

5 ALEXY, Robert. Sobre a estrutura dos principios juridicos. Revista Internacional de Direito Tributario, Belo Horizonte, v. 3, p. 155-167,
jan./jun. 2005.
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64. Duvida ndo ha de que, em face do objeto fiscalizado por esta Corte e as
limitagdes e justificativas apresentadas pela Administragdo Publica, vertidas nas razdes
recursais veiculadas pelo recorrente, esta-se diante de colidéncia de interesses na atuacao dos
Orgéos do Estado, de um lado encontra esta Corte, com sua Competéncia Fiscalizatoria e

Sancionaria e, do outro, a Administracao Publica com sua Competéncia Material.

65. O principio da proporcionalidade, como fator de ponderacao de
interesses, surgiu na historicidade como resultado da passagem do Estado de Policia para o
Estado de Direito®, de modo que, consoante elucidacao de José Joaquim Gomes Canotilho, “dizia
primitivamente respeito ao problema da limitagdo do Poder Executivo, sendo considerado
como medida para as restri¢cdes administrativas da liberdade individual”’. Entretanto, somente
atingiu dimensdes constitucionais com o fim da 22 Guerra Mundial, quando surgiu na Alemanha
um Estado de Direito cuja concepgao restou atrelada ao principio da constitucionalidade, o qual,
por sua vez, deslocou “para o respeito dos direitos fundamentais o centro da gravidade da

ordem juridica”s.

66. Sendo assim, na selecdo dos elementos da proporcionalidade de Robert
Alexy - os subprincipios adequacgado, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito -
que defende a existéncia do instituto, como uma consequéncia inevitavel do reconhecimento
dos direitos fundamentais, que, sob a forma de principios, devem ter concretudes maximas
possiveis; essas “maximas medidas possiveis” correspondem, para Alexy?, as possibilidades
faticas e juridicas; as medidas faticas se qualificam nas possibilidades referendadas por
elementos parciais - ou subprincipios - da adequa¢ao e da necessidade, enquanto que as
possibilidades juridicas sdo representadas pelo elemento da proporcionalidade em sentido

estrito.

® BARROS, Suzana de Toledo. O principio da proporcionalidade e o controle de constitucionalidade das leis restritivas de direitos
fundamentais. 3. ed. Brasilia: Brasilia Juridica, 2003, p. 85.

7 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional. 6.ed. rev. Coimbra: Almedina, 1993, p. 146.

8 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 5. ed. rev. ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 1994, p. 362.

9 ALEXY, Robert. Sobre a estrutura dos principios juridicos. Revista Internacional de Direito Tributario, Belo Horizonte, v. 3, p. 155-167,
jan./jun. 2005.
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67. Para configurar, no exame do caso concreto, a incidéncia do
subprincipio da adequacgdo, exige-se aptidio do meio escolhido para promover um
determinado fim; serainadequada, portanto, aquela atuacao que ndo servir a promocao do fim
perseguido pelo principiol?, que, no caso em exame, seria a efetiva presta¢do do servigo publico

de saude, com ou sem a eficiéncia ideada e por todo vaticinada.

68. O principio da proporcionalidade - na vertente adequacao - exige que,
quando o meio escolhido restringe outro direito ou interesse fundamental ou essencial, sejam
buscados meios alternativos que nao atinjam este outro direito fundamental, e protege o bem
que se encontra em rota de colisdo, uma vez que se trata de interesse de mesma estatura
juridica, ndo se desconhece que o recorrente prestara servico publico relevante, porém tal fato

ndo impede que seja sancionado.

69. Colhe-se da obtemperada licdo do Jurista Robert Alexy, ja citado, que o
subprincipio da adequacao consiste em realizar um exame absoluto, ou seja, sem comparacoes
com outras hipoteses, em relacdo ao meio escolhido por determinado ato para alcangar seu
objetivo; o ato deve ser considerado adequado se o meio escolhido por ele alcancar ou
promover o objetivo pretendido, ou seja, tal medida s6 é inadequada se ndo contribuir em nada

para o objetivo alcangado.

70. O recorrente, na minha compreensao, contribuiu para os fins publicos
da politica de saude, tanto que é que os Hospitais Publicos continuam atendendo os usuarios,
nessa quadra temporal, é claro, com a deficiéncia de gestdo que se almeja - sem utopia - um dia
seja plenamente solucionada, contudo, a auséncia do Plano de A¢ao, quer por sua inércia quer
por outro fator, desatendeu a determinagdo da Corte e prestou servigo publico essencial sem o

necessario planejamento.

71. Relativamente a proporcionalidade - na vertente necessidade -, ha

que se examinar, no ponto, como ora examino, se a Determinac¢do do Tribunal de Contas, por

10 SILVA, Lufs Virgilio Afonso da. O Proporcional e o Razoavel. Revista dos Tribunais, v. 798. Sdo Paulo, 2002. pp. 36-37.
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meio da Decisdao n. 79/2012 e do Acordao n. 140/2012, em esséncia, qualificava-se como
essencial ou se cabia a ponderacdo de interesses em virtude das limitacdes técnico-financeiro-
orcamentario da Secretaria de Estado da Saude, em especial pela escassez de recursos
materiais, ja que, como se sabe, o valor monetario investido pelo SUS para financiar o Sistema

Publico de Saude é infimo a luz das demandas que se apresentam.

72. Data venia, nao vejo - sob o manto da proporcionalidade-
necessidade - como valorar a apresentacdo deficiente do Plano de Ac¢do, como ilicito
administrativo gravissimo, aponto de aplicar a multa sancionatéria no seu maximo, ja que o
Gestor Publico, por mais que tenha se esforcado nao pode atender ao “Padrao de Qualidade”
criado pela Corte de Contas nas decisdes a que se alude, repita-se, ja atuava ali com omissao,
dado que nem precisava o Tribunal de Contas determinar a elaboragao de tal plano, pois,

referida 6nus era imanente do cargo de recorrente.

73. De igual modo - examinando a proporcionalidade estrita - nao

vislumbro a recalcitrancia na apresentagdo deficiente do Plano de Ac¢do a Saudde, a justificar a

valor maximo da multa aplicada, pela razdes fatico-juridicas que ja fiz aquilatar, uma vez que a

colidéncia dos interesses postos - a fiscalizacao cogente desta Corte e a prestacdo de

servico publico de satde a cargo do recorrente; colho, como fragmento da ratio decidendi, ora

proferida, os excertos da lavra de Luis Virgilio Afonso Silvall, citando Robert Alexy, que assim
sintetiza a proporcionalidade estrita, aplicavel a espécie:

Por fim, o subprincipio da proporcionalidade em sentido estrito ou mandamento de

ponderacido é um exame que deve levar em conta a intensidade da restrigio do

direito atingido e a importancia da realizagido do direito fundamental colidente. Em

outros termos, trata-se de apontar qual direito, em determinado caso concreto, deve

ser protegido: o direito atingido com a medida ou o direito que a medida quis

prestigiar. Nas palavra de Alexy, o principio da proporcionalidade em sentido estrito

ou lei do sopesamento estabelece que "quanto maior o grau de nio-satisfagdo ou de
detrimento de um principio, maior a importancia de se satisfazer o outro”

A aplicagdo do subprincipio da proporcionalidade em sentido estrito deve ser
dividida em 3 (trés) fases. Primeiro deve ser determinada a intensidade da

11 SILVA, Luis Virgilio Afonso da. O proporcional e o razoavel. Op. cit. p. 42-46. No mesmo sentido: AVILA, Humberto. A distingéo entre
principios e regras e a redefinicdo do dever de proporcionalidade. Op. cit. p. 28.
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intervencdo, ou seja, o grau de restricdo ou de ndo-satisfacdo do direito atingido.
Depois deve-se averiguar a importancia das razdes que justificam tal intervencao,
ou seja, a importancia de satisfazer o direito concorrente. Por fim, deve-se fazer a
ponderacdo entre as respostas das 2 (duas) fases anteriores, concluindo se a
importancia de se satisfazer ou ndo o principio concorrente justifica a restricdo do
direito atingido. Assim sendo, uma medida ndo passa neste teste se os motivos que
fundamentarem a sua adog¢io nido tenham peso suficiente para justificar a restrigio
ao direito fundamental atingido.

74. Desse modo, concluo que tem lugar - em favor do recorrido como soi
acontecer - a incidéncia do Principio Constitucional da Proporcionalidade, sob a valiosa
cientificidade que lhe deu o Jurista Robert Alexy, excertos citados em linhas precedentes, pela
essencialidade do servico publico de saude, que, mesmo com deficiéncia o gestor-recorrente
nao deixou de atender a determinacao desta Corte de Contas - atendeu fora do prazo é verdade
- conforme minudentemente delineado, o que me leva a propor a redu¢dao da multa, por total

auséncia de dolo do recorrente, presente, apenas, a omissao propria.

75. Nos dizeres de LUCAS ROCHA FURTADO2 n3ao Administrador, nem
julgador Hércules, com capacidade para resolver todos os temas, por mais complexos que

sejam, com perfeicdo, veja-se a dogmatica doutrinaria em reflexao:

Discordamos de conclusdes que exigem, em nome do principio da razoabilidade, a
adocdo da melhor solugdo pelo administrador publico. Nao se deve cogitar de
construir a tese do administrador-Hércules, a semelhan¢ca do que fez Ronald
Dworkin em relagio ao seu juiz ideal. E certo que em raras situagdes sera possivel
identificar, com alguma seguranca, a melhor dentre as solugdes possiveis. Ndo
parece, todavia, que a func¢do a ser desempenhada por esse importante principio seja
essa. A definicdo da situacdo ideal, e daquelas que lhe sdo préximas, depende de
elevado grau de discricionariedade. A verdadeira funcdo do principio da
razoabilidade no controle da discricionariedade administrativa é evitar solucoes
absurdas. Se, a partir do exame do caso concreto, a aplicagdo da norma resultar
absurda, por mais subjetivo que se possa considerar esse processo, o principio da
razoabilidade deve entrar em agdo e afastar referida solugido por ser contraria ao
Direito.

76. Vé-se, na espécie, que a doutrina especifica que teoriza o tema, é assente
em ndo admitir a existéncia de um super-administrador ou super-julgador; do que deflui o

conceito de que ndo se atingird a perfeicdo, mormente a luz da limitagio humana, em

12 Furtado, Lucas Rocha. Curso de Direito Administrativo; 52 edicdo revista e atualizada; Belo Horizonte: Forum,
2016, p. 922-923.
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determinadas atividades prestadas pelo Estado, quer seja na sua vertente legiferante, executiva

ou jurisdicional, como séi acontecer.

77. Importe frisar, uma vez mais que a meta-fim de todo agente publico
estatal deve ser a buscar incessante da eficiéncia na prestagdo de servigos publicos, pior se
tratar de poder-dever previsto em principio constitucional; o que nao se pode olvidar é que a
execucdo de servigos publicos gravita entre dois extremos: a reserva do possivel e do minimo

existencial, posto a disposicdo do servico a ser prestado, como vetor limitativo.
ILIL.5 - Da conclusao

78. Em arremate, de cunho eminentemente epistemolégico, e tenho ser de
todo acertado, nestes subsequentes paragrafos-sintese, anotar, porque de relevo tematico, a
preocupacdo republicana, que deve mover a for¢a-motriz deste Tribunal de Contas, no sentido
de, como ja se fez afirmar, possui competéncia para sindicar o mérito do ato administrativo,
com vistas a fiscalizar a legalidade, economicidade e legitimidade dos atos da Administracao
Publica, ressalvado no ponto, somente os atos de execucdo operacional, que é de competéncia

privativa da administragao.

79. Ainda na esteira desse entendimento, deve o Tribunal de Contas dizer
o direito consoante o caso concreto que lhe é submetido e nas abstragdes, no que atine ao
recorte constitucional da competéncia institucional que lhe é atribuida e, mormente, inserta no
pentagrama, sob a moldura do art. 70, caput, da Constituicdo Republicana vigente, com a
pretensao de se solidificar a legitimidade originaria, corrente e finalistical3 deste Sodalicio, bem
como se densificar a sua atuacao de avaliacdo, direcao e monitoramento dos fins constitucionais
e, assim, garantir a maxima efetividade da Constituicdo e, destacadamente, dos direitos
fundamentais correlatos ao usufruto da cidadania, sendo os servigos de interesse publico seu

objeto de atuacgao.

13 Moreira Neto, Diogo de Figueiredo. A Legitimidade Plena. Acesso em 19/03/2018
https://www?2.senado.leg.br/bdsf/bitstream /handle/id/176073/000472900.pdf?sequence=3
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80. Conclui-se, portanto, que € papel constitucional dessa Corte de Contas
perseguir a eficiéncia, eficacia e efetividade das politicas publicas, porém, nos limites da reserva
do possivel, quer seja de indole técnica, pessoal, estrutural e operacional da Administracao
Publica, tendo o principio da proporcionalidade como vetor de equilibrio nas relagdes

institucionais ou sociais vivenciadas.

81. Por fim, é de relevo trazer a compreensao a nova orientacdo juridica, na
atividade do Controle Externo da Atividade Administrativo do Estado, trazida pela Lei Federal
n. 13.655 de 25 de abril de 2018, que acrescentou novos artigos na Lei de Introduc¢do as Normas

do Direito Brasileiro - LINDB, ja em vigor, portanto.

82. No art. 22 da Lei Federal n. 13.655/2018, vaticinando clausula de

observacdo obrigatoria, o novel diploma legal, assim prenuncia:

Art. 22. Na interpretacdo de normas sobre gestdo publica, serdo considerados os
obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a
seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados.

§ 12 Em decisao sobre regularidade de conduta ou validade de ato, contrato,
ajuste, processo ou norma administrativa, seriao consideradas as
circunstincias praticas que houverem imposto, limitado ou condicionado a
acao do agente.

§ 22 Na aplicacdo de sancdes, serdao consideradas a natureza e a gravidade da
infracdo cometida, os danos que dela provierem para a administracio piblica,

as circunstincias agravantes ou atenuantes e os antecedentes do agente.
§ 32 Assangoes aplicadas ao agente serdo levadas em conta na dosimetria das

demais san¢des de mesma natureza e relativas ao mesmo fato. (original sem
grifos)

83. Infere-se, destarte, que tem lugar, pela nova lei que disciplina atuagao
do Controle Externo da atividade administrativa estatal, excertos grafados alhures, em especial,
na sua vertente sancionatéria, que a reducdo da multa que foi aplicada no seu maximo
permitido, € medida consentdnea com a perspectiva do legislador federal, que, na sua

investidura esta a representar o anseio social, pela modalidade de Democracia adotada pelo

Brasil, que € a representativa.
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84. E clarividente e indene de divida que a conduta apontada como ilicita
praticada pelo recorrente - atender com deficiéncia e fora do prazo a elaboragdo do Pano de
Acgdo - ndo pode ser qualificada como grave infragdo cometida e, esta Corte de Contas, pelanova
regra legal mencionada, tem o dever-legal de observar, na sua Decisdo como Orgio de Controle
Externo, o grau da regularidade de conduta ou validade de ato, contrato, ajuste, processo ou
norma administrativa, bem como deve considerar as circunstdncias prdticas que houverem
imposto, limitado ou condicionado a agdo do agente, que no caso dos autos, é evidente que

qualquer gestor de saide em Rondonia, tem profunda dificuldade para gerir tal pasta.

85. Com esses singelos fundamentos, que reputo esséncias para resolver a
pretensdo recursal veiculada, tenho que merece provimento parcial a irresignacao recursal, nos

moldes em fiz aquilatar.
III - DISPOSITIVO

Ante o exposto, peco todas as venias de estilo ao Dr. Conselheiro José
Euler Potyguara de Melo, para dele divergir, em parte, quanto ao mérito do recurso, e

apresento a seguinte solucdo juridica para resolver a provocagdo jurisdicional recursal:

I - CONHECER o Recurso de Pedido de Reexame, por atender aos
pressupostos processuais objetivos e subjetivos, bem com, por preencher os requisitos de

admissibilidade recursal, nos moldes do Direito Objetivo posto;

II - DAR PARCIAL PROVIMENTO, no mérito, a provocacdo recursal
voluntaria manejada pelo Senhor WILLIAMES PIMENTEL DE OLIVEIRA, para o fim de
REDUZIR O VALOR DA MULTA APLICADA no Acérdao n.446/2016, proferido nos autos
do Processo n. 02424 /2010, reduzindo para o valor monetario de R$ 12.500,00 (doze mil
e quinhentos reais), que equivale a 50% (cinquenta por cento) do valor maximo cominado
a época da conduta, o que fago com substrato juridico na fundamentagdo lancada em linhas
precedentes, que a adoto e passa a integrar o presente dispositivo, e, por consequéncia,

reduzo a sang¢do pecuniaria repressiva, que era no valor monetario de R$ 25.000,00 (vinte
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e cinco mil reais), em virtude de ndo existir conduta gravissima por parte do gestor publico
e por reconhecer que a gestdo do servico de saide no Estado de Rondo6nia se qualifica como
atividade complexa e de dificil solucao, e, por fim, ainda que intempestivo, o recorrente
atendeu aos comandos contidos na Decisdo n. 79/2012 e no Acérdao n. 140/2012, nio
existindo proporcionalidade necessaria entre a sancdo pretérita aplicada e a conduta
valorada, existindo, portanto, auséncia de razoabilidade pelo grau de limitacao material na
geréncia do servigo de saude, que, de ha muito, atende com profunda deficiéncia em todo o
Territério Brasileiro, razdo pela qual o servico privado de satide tornou-se exponencial, para
atender aqueles que podem custear, as expensas préprias, a sua saude e dos seus iguais, a
exemplo das altas autoridade publicas, que, como todos sabem, optam por buscar servigo

privado de satude, em detrimento do servico do SUS;

III - DE-SE CIENCIA, via DOeTCE-RO, deste Acérdio, ao recorrente,
Senhor WILLIAMES PIMENTEL DE OLIVEIRA, Secretario de Estado da Saude do Estado de

Rondodnia, como dever de comunica¢do dos atos processuais;
IV - PUBLIQUE-SE, na forma regimental;

V- ARQUIVEM-SE os autos, certificado o transito em julgado, e apés a
adocdo das medidas ordinatérias de estilo, por ter-se depauperado a prestagdo

jurisdicional reclamada.

Porto Velho, RO, 05 de julho de 2018.

Conselheiro WILBER CARLOS DOS SANTOS COIMBRA

Revisor
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