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DIREITO ADMINISTRATIVO SANITARIO I'?

1. TEORIA GERAL DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Quando tratamos de “administracao publica”, tratamos de uma ex-
pressao altamente polissémica, que pode ser compreendida de diferentes
formas. Por essa razao, abordar uma teoria geral da administracao publica
exige boa dose de interdisciplinaridade e conhecimentos gerais de diversas
areas, como filosofia politica, sociologia, histéria, administracao, contabilida-
de, ciéncia politica e direito, entre outras. Para os efeitos do nosso trabalho,
podemos adotar a seguinte conceituacao:

A administracdo publica em sentido amplo compreende:
0 governo (que toma as decisoes politicas), a estrutura
administrativa e a administracao (que executa essas deci-
soes). Em sentido estrito compreende apenas as funcoes
administrativas de execuc¢ao dos programas de governo,

prestacao de servicos e demais atividades. (PALUDO,
2013, p. 19)

Engquanto o conhecimento produzido pode ser comum e compartilha-
do com outras disciplinas, a epistemologia e a metodologia préprias sao ele-
mentos que formam a identidade de um campo de saber. Esta é a situacao
dos estudos sobre a administragao publica, que disputam nao apenas sua
autonomia, mas também sua cientificidade.

1 Trata-se de texto base utilizado de forma roteirizada para modulo de ensino. Alterado
para o formato de capitulo de livro, com vistas a compor a presente publicagao.

2 Conteudista: Daniel Pitangueira de Avelino. Enderego para acessar este CV: http://lattes.
cnpq.br/4084228709187567
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O fato de cada pais ter sua forma prépria de organizagao estatal nao
impede o surgimento de tendéncias, escolas e modelos te6ricos no campo
da administracao publica, mas suas pretensdes generalizantes encontram
limite na heterogeneidade do fenémeno. Por isso, no campo da administra-
cao publica, é preciso sempre ter em mente essa limitacao teérica, a fim de
percebermos quando um modelo defendido tem mais carater prescritivo do
que descritivo, ou seja, quando a pretensao dos seus defensores é adaptar
a realidade a teoria, ndo o contrario.

2. DIREITO ADMINISTRATIVO

O direito administrativo é parte dos estudos juridicos sobre o Estado.

Como disciplina juridica, compartilha as formas de raciocinio e os principios

gerais do direito, aplicados a seu objeto especifico: a administracao publica.

Por isso é categorizado como uma disciplina integrante do direito publico,

0 que também traz ao seu campo de atuacdo um conjunto de principios

relacionados ao Estado. Os mais importantes desses principios publicistas

serao analisados no item 4 deste texto. Dessa forma, o direito administrativo

focaliza na administracao publica como objeto de estudo, como varias outras

ciéncias também fazem, mas se diferencia delas por trazer a esse debate a

perspectiva do direito e, mais especificamente, do direito publico. Em resu-

mo, o direito administrativo é conceituado por Maria Sylvia Zanella di Pietro
como:

[...] o ramo do direito publico que tem por objeto os 6r-

gaos, agentes e pessoas juridicas administrativas que in-

tegram a Administracao Publica, a atividade juridica nao

contenciosa que exerce € 0s bens de que se utiliza para a

consecucao de seus fins, de natureza publica. (DI PIETRO,
2014, p. 48)

Assim como as outras disciplinas juridicas, o direito administrativo
vai encontrar suas principais fontes na lei, na jurisprudéncia, na doutrina, no
costume e nos atos negociais. Por heranca do direito publico, ha tendéncia
de conferir maior valor as fontes de natureza mais formal, por isso fontes
como a lei tendem a prevalecer sobre o costume, por exemplo.

3

CONASS documenta



n. 30

O Direito Sanitdrio
como instrumento de
fortalecimento do SUS:
a énfase na Educagdo
Permanente em Satde e
os Resultados do Curso

de Especializacdo

Anexo 4
Direito Administrativo
Sanitdrio I

A lei é a principal fonte formal do direito administrativo. Com o termo
“lei”, em sentido amplo, estao sendo considerados todos os atos normativos
formais e gerais que integram a ordem juridica, desde a Constituicao Federal
(normas de hierarquia superior), até leis, decretos, portarias, resolucdes e
instrucoes normativas (normas de hierarquia mais baixa). Todas essas nor-
mas, encadeadas, formam o ordenamento juridico que rege a administragcao
publica, no qual as normas superiores, para que sejam efetivadas, sao com-
plementadas ou regulamentadas pelas normas de hierarquia inferior, enquan-
to estas buscam seu fundamento de validade naquelas. Uma curiosidade so-
bre a legislacao que rege o direito administrativo é que este € um dos poucos
ramos nao codificados do nosso direito. Outras disciplinas juridicas contam
com um “cédigo” no qual estdao expressas suas normas gerais, mas o direi-
to administrativo esta baseado em leis isoladas, chamadas de legislacao
esparsa ou extravagante, além das normas constitucionais. Um dos motivos
para essa dispersao das leis é o fato de que, ao contrario de outros ramos
do direito, a Uniao Federal nao tem competéncia privativa para legislar sobre
todos os assuntos de direito administrativo, o que faz que coexistam leis
estaduais, distritais e municipais sobre alguns temas. Outra peculiaridade
€ que, no caso da Unidao Federal, os pareceres do advogado-geral da Uniao,
quando aprovados pelo Presidente da Republica, possuem forca normativa e
vinculam a administracao publica federal.

O direito administrativo também pode ser formado a partir da jurispru-
déncia. Os érgaos do Poder Judiciario, no exercicio do controle da adminis-
tracdo publica, podem determinar a invalidacao ou a execucao compulséria
de varias medidas, conforme sua interpretacao das normas constitucionais
e legais. Mais do que isso, tém a prerrogativa de declarar nulidade de atos
normativos no exercicio do controle de constitucionalidade. As decisoes re-
correntes desses 6rgaos formam um conjunto de precedentes, chamado de
jurisprudéncia, que é fonte de conhecimento para o direito administrativo.
Uma peculiaridade, em relagao aos outros ramos do direito, é que na area ad-
ministrativa tem tanta importancia quanto as decisdes dos érgaos judiciais a
jurisprudéncia dos 6rgaos de controle externo, como os Tribunais de Contas,
que formalmente integram o Poder Legislativo. As decisdes recorrentes das



Cortes de Contas, assim como 0s seus atos normativos emanados na forma
de resolucoes e instrugoes normativas, formam quadro normativo que vincu-
la as decisoes dos administradores publicos.

3. ORGANIZACAO DA ADMINISTRAGAO PUBLICA BRASILEIRA

O Estado brasileiro foi constituido ao longo de sua histéria por meio
de diferentes formas de quebra de um poder centralizado. Uma primeira di-
visao, de natureza funcional, fundamenta a separacao do Poder Legislativo,
do Executivo e do Judiciario, com independéncia € harmonia como defende a
Constituicao Federal. Outra fragmentacao tem natureza territorial e sustenta
0 nosso atual modelo de federacao tripartida, composta por Uniao Federal,
estados, municipios e Distrito Federal, com autonomia entre si. Ha ainda
outra clivagem que nao sera enfatizada neste documento, de natureza so-
cial, que defende a reparticao do poder soberano do Estado entre todas as
pessoas que o compdem e resulta na nossa atual concepcao de cidadania.

Feitas essas consideracdes, a andlise da organizacao atual do Estado
brasileiro tem como base duas daquelas reparticbes de poder mencionadas
anteriormente: a funcional e a territorial. A divisao funcional prevé a criacao
de estruturas especificas para cumprir as funcdes legislativas, executivas e
judiciarias, enquanto a clivagem territorial pressupoe e estabelecimento de
diferentes niveis de administracao voltados a cada uma das territorialidades
que compoem a federacao brasileira. Isso resulta em uma estrutura matricial
em que Orgaos legislativos, executivos e judiciarios sao replicados em cada
ente federado, com variacdo de escala e competéncia (ver quadro anexo).

As regras basicas sobre a organizacado do Estado brasileiro sao de-
finidas na Constituicao Federal (BRASIL, 1988), que também traz algum de-
talhamento sobre as estruturas federais. As Constituicbes Estaduais e as
Leis Orgéanicas Municipais (e do Distrito Federal) complementam esse quadro
normativo, nos seus respectivos ambitos. As normas constitucionais deli-
neiam a identidade de cada um desses diferentes 6rgaos por meio de uma
I6gica de competéncias. A cada estrutura instituida € atribuido um conjunto
de responsabilidades a serem exercidas de forma indelegavel (competéncia

)

CONASS documenta



n. 30

O Direito Sanitdrio
como instrumento de
fortalecimento do SUS:
a énfase na Educagdo
Permanente em Satde e
os Resultados do Curso

de Especializacdo

Anexo 4
Direito Administrativo
Sanitdrio I

exclusiva), independente, mas delegavel (competéncia privativa), articulada
(competéncia concorrente) ou simultdnea (competéncia comum) com outros
orgaos.

Os entes federados, assim como os Poderes, possuem autonomia para
estabelecer sua organizagao interna, o que pode ser feito por normas de na-
tureza infraconstitucional, desde que respeitadas as normas constitucionais.

O Poder Legislativo esta presente em todos os entes da federagao.
Na Unido Federal, é exercido de forma bicameral pela Camara dos Deputados
e pelo Senado Federal, que contam com estruturas distintas. Nos estados,
ha as Assembleias Legislativas; no Distrito Federal, ha a Camara Legislativa
e nos municipios as Camaras de Vereadores. Também integram o Poder
Legislativo, como 6rgaos de auxilio para exercicio do controle externo, o
Tribunal de Contas da Unido e os Tribunais de Contas dos Estados. As
contas dos gestores municipais sdo apreciadas pelos tribunais estaduais
de contas ou, quando houver, por Conselhos ou Tribunais de Contas do
Municipio.

O Poder Judiciario, encontrado no ambito federal e estadual, é respon-
savel pela funcao jurisdicional do Estado. Esta organizado em ramos temati-
cos especializados, que contam com quadros proprios de servidores técnicos
e carreira de magistrados (com excecgao da Justica Eleitoral). Cada ramo do
judiciario tem um 6rgao superior, com o Supremo Tribunal Federal atuando
como 6rgao maximo do Poder Judiciario. Nao ha 6rgaos judiciarios municipais
e a atividade judicial que seria desempenhada pelo Distrito Federal € mantida
pela Uniao Federal.

O Ministério Publico é 6rgao independente, reconhecido pela Consti-
tuicdo Federal como fungao essencial a justica. Esta organizado em Minis-
térios Publicos Estaduais e Ministério Publico da Uniao, o qual inclui o Mi-
nistério Publico do Distrito Federal e Territérios. Tanto no caso do Ministério
Publico quanto do Poder Judiciario houve a criagao de um érgao colegiado
autdbnomo com participacao da sociedade para controle da sua atuacao ad-
ministrativa, financeira e funcional: o Conselho Nacional do Ministério Publico
e o Conselho Nacional de Justica, respectivamente.
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O Poder Executivo é responsavel pela funcao administrativa do Estado
brasileiro. Seu dirigente maximo, em cada ente da federacao, é escolhido por
meio do voto direto, em eleicbes majoritarias. No caso da Uniao Federal, o
Presidente da Republica acumula as fungdes de Chefe de Governo e de Che-
fe de Estado. Os érgaos auxiliares tematicos sao os Ministérios, no governo
federal, e as Secretarias, nos governos estaduais, distrital e municipais. In-
tegram ainda o Poder Executivo as forcas militares e policiais e a defensoria
publica, que adquiriu autonomia funcional e administrativa apés a Emenda
Constitucional n. 45, de 2004 (BRASIL, 2004). No caso do Distrito Federal,
as forcas policiais e a defensoria publica sao mantidas pela Uniao Federal.
Também sao exercidas pelo Poder Executivo atividades de arrecadacao tribu-
taria e de representacao judicial, mesmo quando envolvidos outros Poderes.
Isso ocorre porque a personalidade juridica, na administracao publica direta,
€ Unica e corresponde ao ente da federagao. Nao ha, portanto, na adminis-
tracao publica direta outras pessoas juridicas além da Unido Federal, dos
estados, do Distrito Federal e dos municipios.

A administracao publica indireta constitui um desdobramento dessas
personalidades juridicas, em cada ente da federagao, em geral ligadas ao Po-
der Executivo.® Por descentralizacao, o Estado cria algumas organizacdes que
passam a ter existéncia e personalidade juridica préprias, para exercicio de
alguma atividade especifica. Conforme as suas caracteristicas, nos termos
do art. 5° do Decreto-Lei 200, de 25 de fevereiro de 1967, essas organiza-
coes podem ser classificadas como:

| — Autarquia — o servico auténomo, criado por lei, com
personalidade juridica, patriménio e receita préprios, para
executar atividades tipicas da Administracao Publica, que

requeiram, para seu melhor funcionamento, gestao admi-
nistrativa e financeira descentralizada.

Il - Empresa Publica — a entidade dotada de personalidade

3 Sao raros, mas existem casos de entidades de administragédo publica indireta vinculadas
ao Poder Legislativo ou Poder Judiciario. E o caso, por exemplo, das fundagdes autorizadas
pelo art. 4° da Lei n. 12.618, de 30 de abril de 2012 (BRASIL, 2012). O Funpresp-Jud, funda-
¢ao de natureza publica com personalidade de direito privado, foi criado pela Resolugéo n.
496, de 26 de outubro de 2012, do STF (STF, 2012).

7
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juridica de direito privado, com patriménio préprio e capital
exclusivo da Uniao, criado por lei para a exploracao de ati-
vidade econdmica que o Governo seja levado a exercer por
forga de contingéncia ou de conveniéncia administrativa
podendo revestir-se de qualquer das formas admitidas em
direito.

Il - Sociedade de Economia Mista — a entidade dotada
de personalidade juridica de direito privado, criada por lei
para a exploracao de atividade econdmica, sob a forma de
sociedade anbnima, cujas acoes com direito a voto perten-
¢am em sua maioria a Unido ou a entidade da Administra-
¢ao Indireta.

IV — Fundacao Publica — a entidade dotada de personalida-
de juridica de direito privado, sem fins lucrativos, criada em
virtude de autorizacao legislativa, para o desenvolvimento
de atividades que nao exijam execugao por 6rgaos ou en-
tidades de direito publico, com autonomia administrativa,
patrimoénio préprio gerido pelos respectivos 6rgaos de di-
recao, e funcionamento custeado por recursos da Uniao e
de outras fontes. (BRASIL, 1967)

Além dessas classificacdes, ha outras mais complexas. E o caso das

agéncias reguladoras (p.ex.: Anatel, Aneel, ANP), criadas por lei como autar-

quias em regime especial. Ha também os conselhos de fiscalizagao profissio-

nal (p.ex.: OAB, CFM, CREA), que sao reconhecidos ora como autarquias, ora

como pessoas juridicas de direito privado que atuam por delegacao do Poder
Publico, ora como entidades constitucionais independentes.* E, do mesmo
modo, objeto de debates a classificacdo dos servicos sociais autbnomos
(p.ex.: SESI, SESC) como entidades paraestatais. Por fim, vale lembrar que

existe a figura pouco conhecida dos 6rgaos auténomos (p.ex.: Prodasen),
prevista no art. 172 do Decreto-Lei n. 200, de 1967 (BRASIL, 1967).

4 Algumas decisdes do STF reforcam a classificagdo dos conselhos como autarquias (ADI
1.717), entendendo a OAB como entidade independente (ADI 3.026). O estatuto do Conselho
Federal de Medicina o reconhece como entidade de direito privado com delegacéo do Poder

Publico.
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4. PRINCIPIOS DA ADMINISTRAGAO PUBLICA BRASILEIRA

Os principios sao postulados que orientam formas especificas de racioci-
nio em determinado campo de conhecimento, formando com isso uma iden-
tidade epistemolégica. No caso da Teoria Geral da Administragao Publica
e do Direito Administrativo, ha um conjunto grande e variado de principios
reconhecidos pela doutrina como orientadores da funcao administrativa do
Estado. Alguns desses principios estdao expressos no art. 37 da Constitui-
cao Federal — sao os chamados principios constitucionais explicitos. Outros
estao dispersos em outras normas constitucionais ou legais. Ja outros nao
contam com reconhecimento legal e sao produtos de construcdes jurispru-
denciais e doutrinarias.

a) Legalidade: o principio da legalidade, previsto no art. 5°, Il,
da Constituicao Federal, é reafirmado no art. 37 como principio da
administracao publica. Nesse ambito, ganha contornos mais limita-
dos, como principio da legalidade estrita, o que significa que, além de
nao ser obrigado a fazer ou deixar de fazer algo sendo em virtude de
lei, como qualquer cidadao, “o administrador publico somente podera
fazer o que estiver expressamente autorizado em lei e nas demais es-
pécies normativas” (MORAES, 2012, p. 342). Uma primeira conside-
racao € a de que a expressao legalidade é utilizada em sentido amplo,
ou seja, trata ndo apenas da lei em sentido estrito, mas também de
normas constitucionais e outros atos normativos de hierarquia infe-
rior, quando autorizados por lei. Assim, a lei constitui® o limite para a
atuacao do administrador publico, que também deve respeitar outras
normas de hierarquia inferior que tenham sido por ela autorizadas.

b) Impessoalidade: o principio da impessoalidade, que também
esta expresso no art. 37 da Constituicao Federal (BRASIL, 1988),
determina a atuacao institucional dos agentes publicos, em nome

5 A Emenda Constitucional n. 32, de 2001, reconheceu na Constituicado Federal a figura do
Decreto Autdbnomo para assuntos especificos previstos no art. 84, VI, o que dispensa ato
legislativo (BRASIL, 2001).

9
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das organizagoes de que fazem parte, em detrimento da promogao
pessoal ou de decisdes de carater pessoal. Em outras palavras, “as
realizacoes administrativo-governamentais nao sao do agente politi-
co, mas sim da entidade publica em nome da qual atuou” (MORAES,
2012, p. 343). Este principio tem por objetivo induzir uma transfor-
macao na cultura organizacional do Estado brasileiro, historicamente
marcado por relacdes de natureza pessoal, cujas decisoes variavam
de acordo com a pessoa destinataria. O principio ndo conta ainda
com plena eficacia, quando a prépria ordem constitucional tira do seu
alcance algumas decisoes ditas “livres”, como a nomeagao e exone-
racao de cargos em comissao (art. 37, Il). No entanto, mesmo em
casos assim, a tendéncia da administracao publica brasileira € cada
vez mais diminuir o espaco de liberdade do administrador publico e
ampliar os requisitos objetivos de verificacao da impessoalidade.®

¢) Moralidade: o principio da moralidade traz profunda discussao
sobre a ética na administracao publica, porque obriga o administra-
dor publico a respeitar preceitos morais que nao necessariamente
estdo definidos em lei. Assim, “ndo bastara ao administrador o es-
trito cumprimento da estrita legalidade, devendo ele, no exercicio de
sua fungao publica, respeitar os principios éticos de razoabilidade e
justica, pois a moralidade constitui, a partir da Constituigcdao de 1988,
pressuposto de validade de todo ato da administracao publica” (MO-
RAES, 2012, p.343). Algumas normas juridicas, como a Lei n. 8.429,
de 2 de junho de 1992 (Lei de Improbidade Administrativa), a Lei n.
8.027, de 12 de abril de 1990 e os varios codigos de ética do servigo

6 S&o exemplos dessa tendéncia o art. 117, da Lei n. 8.112, VIII, da Lei n. 8.112, de 11 de
dezembro de 1990, a Simula Vinculante n. 13, de 2008, do STF, o Decreto n. 7.203, de 4 de
junho de 2010, todos tratando da restricdo ao nepotismo (BRASIL, 1990c; 2010; STF, 2008).
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publico, mencionam casos de violacao da moralidade administrativa
(BRASIL, 1990a; 1992). Ainda assim, as normas morais nao sao tao
explicitas quanto as normas juridicas, o que reforca para o adminis-
trador publico a necessidade de se manter atento e informado para
identificar quais sao as exigéncias de natureza moral a que esta sub-
metido, além daquelas previstas em lei.

d) Publicidade: o administrador publico tem o dever de tornar os
seus atos conhecidos pelos cidadaos, pois o “principio da publicida-
de, que vem agora inserido no artigo 37 da Constituicao, exige a am-
pla divulgacao dos atos praticados pela Administragao Publica, res-
salvadas as hipéteses de sigilo previstas em lei” (DI PIETRO, 2014,
p. 72). A publicidade pode ser realizada de diversas formas, desde
a publicacao na imprensa oficial até a intimacao pessoal do interes-
sado, mas é importante que seja feita de forma ampla, acessivel e
compreensivel por parte do destinatario. Em alguns casos a lei ou
outras espécies normativas determinam a forma como deve ser feita
a publicidade, em outros casos essa escolha cabe ao administrador
publico. Atos normativos recentes, como a Lei n. 12.527, de 18 de
novembro de 2011 (Lei de Acesso a Informagao), revelam tendéncia
de exigir cada vez mais do administrador publico que seja proativo
na divulgacao de informacdes (transparéncia ativa) e célere no aten-
dimento de demandas por informacao (transparéncia passiva) dos
cidadaos (BRASIL, 2011).

e) Eficiéncia: o mais recente dos principios constitucionais expli-
citos — aqueles que estao expressos no art. 37 — foi introduzido pela
Emenda Constitucional n. 19, de 1998, e como os demais tem o seu
sentido definido pelo debate doutrinario e jurisprudencial (BRASIL,
1998). Em termos gerais é possivel considerar que o “principio da efi-
ciéncia dirige-se para a razao e fim maior do Estado, a prestacao dos
SErvicos sociais essenciais a populacao, visando a adocao de todos
0s meios legais e morais possiveis para satisfagcao do bem comum”
(MORAES, 2012, p.348). Diferente dos principios anteriores, o con-
trole da eficiéncia nao esta voltado aos aspectos formais da conduta

11
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do administrador publico, mas aos resultados da sua atuagao. Com
isso, ha um reconhecimento de que tanto o controle de meios quanto
o0 controle de fins coexistem atualmente na administracao publica
brasileira, tornando os integrantes da administragao publica simulta-
neamente responsaveis pelo que fazem e pela forma com que fazem
suas atividades.

f)  SUPREMACIA DO INTERESSE PUBLICO: o principio da supre-
macia do interesse publico nao esta explicitado no art. 37 da Cons-
tituicdo Federal como um principio da administracao publica, muito
embora seja possivel perceber alguns de seus aspectos no art. 3°
da Carta Maior (BRASIL, 1988) e no art. 2° 1l, da Lei n. 9.784, de 29
de janeiro de 1999 (BRASIL, 1999). Muito embora isso seja dever de
todo cidadao, ao administrador publico cabe em especial promover a
defesa do bem comum e da coletividade, entado &, “pois, no ambito do
direito publico, em especial do Direito Constitucional e Administrativo,
que o principio da supremacia do interesse publico tem a sua sede
principal” (DI PIETRO, 2014, p.67). Em varios momentos a legislacao
define qual o interesse publico a ser buscado, em outras situacdes
cabe ao administrador publico promover essa identificacao no caso
concreto; em qualquer caso, o interesse publico € irrenuncidvel pela
autoridade administrativa (p.68). A utilizacao de instrumentos de par-
ticipacao e controle social (como os conselhos e conferéncias nacio-
nais) € uma forma objetiva de escutar a sociedade e, assim, delinear
com mais precisao quais sao os interesses envolvidos em torno de
uma determinada decisao.

g) Presuncao de Legitimidade ou Veracidade: os atos dos agen-
tes publicos sao considerados legitimos até prova em contrario. As-
sim, o principio da legitimidade envolve “de um lado, a presuncao
de verdade, que diz respeito a certeza dos fatos; de outro lado, a
presuncao de legalidade, pois, se a Administragao Publica se subme-
te a lei, presume-se, até prova em contrario, que todos os seus atos
sejam verdadeiros e praticados com observancia das normas legais
pertinentes” (DI PIETRO, 2014, p. 69). A presuncao é relativa (ou juris



tantum), o que significa que pode ser desconstituida, com o devido
processo legal, quando houver provas da ilegitimidade ou ilegalidade
do ato.

h) Especialidade: Segundo Maria Sylvia Zanella di Pietro, dos
“principios da legalidade e da indisponibilidade do interesse publico
decorre, dentre outros, o da especialidade, concernente a ideia de
descentralizacao administrativa” (DI PIETRO, 2014, p. 69). Em ter-
mos gerais, 0s 6rgaos publicos devem cumprir funcoes especificas,
definidas em seus atos de criacdo, sempre que possivel buscando a
especializacao técnica e evitando a sobreposicao de atribuicoes.

i) Controle ou Tutela: cabe a administracao publica direta super-
visionar as organizacdes da administracao publica indireta. E o que
prescreve o principio do “controle ou tutela, em consonancia com o
qual a Administracao Publica direta fiscaliza as atividades dos referi-
dos entes, com o objetivo de garantir a observancia de suas finalida-
des institucionais” (DI PIETRO, 2014, p. 70). O controle ou tutela ndo
deve ser exercido de forma invasiva, retirando a autonomia de que
goza o ente descentralizado, mas buscando verificar se estdo sendo
cumpridos os objetivos que motivaram a sua criacao.

j) Autotutela: a administracao publica tem a prerrogativa de re-
ver de oficio os préprios atos emitidos, como prescreve o art. 53
da Lei n. 9.784, de 1999, o que constitui o principio da autotutela
(BRASIL, 1999). Em outras palavras, “pela autotutela o controle se
exerce sobre os préprios atos, com a possibilidade de anular os ile-
gais e revogar 0s inconvenientes ou inoportunos, independentemente
de recurso ao Poder Judiciario” (DI PIETRO, 2014, p.70). Essa possi-
bilidade de autotutela deve levar em consideracao os efeitos do ato
anulado, em especial 0s eventuais direitos em favor de terceiros de
boa-fé, além da devida responsabilizacao contra quem deu causa a
ilegalidade.

k) Hierarquia: € uma forma especifica de organizacdo da
administracédo publica, que prevé niveis diferentes de decisdo, em
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que os agentes situados nos niveis mais elevados tém o dever de
controlar a atividade daqueles situados em niveis mais inferiores.
Com isso, em “Em consonancia com o principio da hierarquia, os
orgaos da Administragdo Publica s&o estruturados de tal forma que
se cria uma relagdo de coordenagdo e subordinacdo entre uns e
outros, cada qual com atribuicdes definidas em lei” (DI PIETRO,
2014, p.71). A hierarquia ndo deve ser considerada como uma
relacdo de subordinagao pessoal, uma vez que todo agente publico
deve obediéncia a lei, ndo aos chefes. Por isso ha uma tendéncia a
proteger cada vez mais os servidores’ contra as arbitrariedades e
abusos de poder por parte de seus chefes.

[) Continuidade do Servico Publico: Os servicos publicos suprem
necessidades da sociedade e sua interrupcao ou oferta de forma
irregular viola o principio da continuidade do servigo publico. Expli-
cando de outra forma, “por esse principio, entende-se que 0 servico
publico, sendo a forma pela qual o Estado desempenha funcoes es-
senciais ou necessarias a coletividade, nao pode parar” (DI PIETRO,
2014, p.71). E preciso considerar que a atuacao estatal tem carater
institucional e permanente, ou seja, nao esta vinculada as pessoas
que exercem determinados cargos. Por isso, as responsabilidades do
Estado sao permanentes e nao se alteram com a mudanca de man-
datos ou dirigentes dos 6rgaos.

m) Razoabilidade e Proporcionalidade: os principios da razoabi-
lidade e proporcionalidade estao expressos, de forma separada, no
art. 2° da Lei n. 9.784, de 1999 (BRASIL, 1999). E possivel perceber
uma relacao entre eles, ao considerar que “o principio da razoabili-

7 Como exemplo dessa tendéncia ha o art. 126-A da Lei n. 8.112, de 1990, incluido pela
Lei de Acesso a Informacdo (BRASIL, 1990c; 2011): Art. 126-A. Nenhum servidor podera
ser responsabilizado civil, penal ou administrativamente por dar ciéncia a autoridade supe-
rior ou, quando houver suspeita de envolvimento desta, a outra autoridade competente para
apuragao de informagao concernente a pratica de crimes ou improbidade de que tenha co-
nhecimento, ainda que em decorréncia do exercicio de cargo, emprego ou fungao publica.
(Incluido pela Lei n. 12.527, de 2011).
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dade, entre outras coisas, exige proporcionalidade entre os meios
de que se utiliza a Administragcao e os fins que ela tem de alcancar”
(DI PIETRO, 2014, p. 81). Em sintese, € exigido que 0s meios sejam
adequados aos fins e que o0 administrador ndo deve adotar medidas
mais gravosas que aquelas estritamente necessarias ao alcance da
finalidade pretendida (art. 2°, VI, da Lei n. 9.784, de 1999).

n) Motivacao: A determinacao de publicidade seria inécua se o
administrador publico pudesse ocultar da sociedade a razao pela qual
suas decisoes foram tomadas. Nesse sentido, “O principio da moti-
vagao exige que a Administragcao Publica indique os fundamentos de
fato e de direito de suas decisdes” (DI PIETRO, 2014, p. 82). Isso
vale mesmo para as situagdes de discricionariedade, como forma de
evitar os desvios de finalidade nas decisoes administrativas, mas nao
€ aplicado ainda as decisdoes chamadas “livres” (como a nomeacao e
exoneracao de cargos em comissao).

o) Seguranca Juridica: o principio da seguranca juridica é asso-
ciado aos principios da protecao a confianca e a boa-fé. Por seguran-
¢a juridica se entende a preservacao de situacoes consolidadas no
tempo, como aquelas protegidas pelo art. 5°, XXXVI, da Constituicao
Federal. Assim, “o principio se justifica pelo fato de ser comum, na
esfera administrativa, haver mudanca de interpretacao de determina-
das normas legais, com a consequente mudanga de orientacao, em
carater normativo, afetando situacoes ja reconhecidas e consolida-
das na vigéncia de orientacao anterior” (DI PIETRO, 2014, p.86). Isso
demonstra que existe uma relacao de lealdade entre o cidadao e o
Estado, que tem valor juridico e merece ser protegida. Dessa forma,
“o principio da protecao a confianca leva em conta a boa-fé do cida-
dao, que acredita e espera que os atos praticados pelo Poder Publico
sejam licitos e, nessa qualidade, serao mantidos e respeitados pela
prépria Administracao e por terceiros” (DI PIETRO, 2014, p.88). A boa-
-fé é o elemento principal que constitui este tipo de relacao e que de-
termina sua protecao juridica. De modo mais detalhado, “O principio
da boa-fé abrange um aspecto objetivo, que diz respeito a conduta
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leal, honesta, e um aspecto subjetivo, que diz respeito a crenca do
sujeito de que esta agindo corretamente” (DI PIETRO, 2014, p. 88).

p) Outros principios: Estes ndo sao os Unicos principios adota-
dos pela doutrina e jurisprudéncia brasileiras nas questdes que en-
volvem a administragcao publica. Mesmo a legislagao (BRASIL, 1967;
1999) traz outros exemplos, como aqueles mencionados no art. 2°
da Lein. 9.784, de 1999 (p.ex.: ampla defesa, contraditério) e no art.
6° do Decreto-Lei n. 200, de 1967 (p.ex.: planejamento, coordenacao,
descentralizacao, delegacao de competéncia, controle). Esses princi-
pios, assim como outros que possam ser trazidos a area do Direito
Administrativo, nao serao tratados neste documento.

5. DIREITO A SAUDE®

O direito a salude esta assegurado na Constituicao Federal como um
direito social, previsto no art. 6°. Também pode ser considerado uma exten-
sao do direito a vida, protegido como direito individual no art. 5°. A responsa-
bilidade para o cumprimento do direito a salde é atribuida pela Constituicao
Federal ao Estado brasileiro, como afirma o art. 196:

Art. 196. A salde é direito de todos e dever do Estado,
garantido mediante politicas sociais e econémicas que vi-
sem a redugao do risco de doenca e de outros agravos e

ao acesso universal e igualitario as agdes e servigos para
sua promocao, protecao e recuperacao. (BRASIL, 1988)

Os artigos seguintes (197 a 200) tratam da forma de organizacao da
administracdo publica brasileira para prestacao dos servicos de salde. Ali
estao expressas as diretrizes de funcionamento de uma rede regionalizada
e hierarquizada que veio a constituir o SUS. Diferente de outras politicas
publicas, esse sistema estatal conta com algumas regras especificas, como
a determinagdo de universalidade e atendimento integral e a garantia de

g8 Para uma discussao mais aprofundada sobre o direito a saude, vale a pena conferir a
publicagao O Direito Achado na Rua: Introdugéo critica ao Direito a Saude (COSTA et alii,
2009).
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aplicacao anual minima de um percentual da arrecadacao, para cada ente da
federacao. Essas regras constitucionais refletem o grau de essencialidade
que 0 nosso ordenamento juridico atribui ao direito a saude.

6. COMPETENCIA FEDERATIVA NA SAUDE?®

2

Quando afirma que a saude é “dever do Estado”, a Constituicao Fede-
ral nao faz distincao entre Uniao, estados, Distrito Federal e municipios. Pelo
contrario, estabelece a saude publica como competéncia comum (art. 23, 1l)
de todos os entes federados, aos quais compete legislar de forma concorren-
te sobre o tema (art. 24, XIl). Ha, portanto, uma primeira percepc¢ao de que
todo o Estado brasileiro deve estar comprometido em garantir a prestagao
dos servicos de salde a populacado, como analisa a Profa. Sueli Dallari:

Conclui-se, portanto, que a expressao constitucional “com-
peténcia comum” no que respeita ao artigo 23, Il, do texto
aprovado em 1988, deve ser compreendida como a capa-
cidade e o direito que tém a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios de legislar e praticar todos os atos

administrativos necessarios ao cuidado da saude, “junta-
mente e em pé de igualdade”. (DALLARI, 1991)

As regras constitucionais sobre o SUS tomam forma com a Lei n.
8.080, de 19 de setembro de 1990, e a Lei n. 8.142, de 28 de dezembro de
1990 (BRASIL, 1990b; 1990d). A partir desses atos normativos, a presta-
cao dos servicos de salde passa a ser organizada por meio de um sistema
descentralizado, hierarquizado e participativo que atribui diferentes fungoes
para os entes da federagcdo. Em termos gerais, o funcionamento do SUS
esta disciplinado nas suas Normas Operacionais, no Regulamento do SUS,
nas normas produzidas pelos conselhos e 6rgaos de salde e pelos pactos
interfederativos.

A direcao do SUS, em cada ente da federacao, é exercida por um
6rgao unico, que no caso federal corresponde ao Ministério da Saude e, nos

9 Para uma leitura mais introdutéria sobre o funcionamento do SUS, vale a pena ler a
publicagéo Entendendo o SUS, do Ministério da Saude (Ministério da Justi¢a, 2006).
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demais, as Secretarias de Salde. A esses 6rgaos incumbe a gestao do sis-
tema no seu respectivo ambito, inclusive estabelecendo as normas comple-
mentares necessarias. Ao seu lado funcionam os respectivos Conselhos de
Salde, a quem compete a fiscalizacao e o controle das politicas publicas na
area de salde. Cabe aos conselhos, ainda, a aprovacao do plano de salde
de cada ente da federacdo. E por meio desses instrumentos de planejamen-
to que os d6rgaos de salde estabelecem de forma integrada os resultados a
serem buscados no periodo de quatro anos, de forma ascendente, ou seja,
partindo dos planos locais até os planos nacionais.

Até 2006 os entes da federagao assumiam responsabilidades com a
gestao do sistema, de forma descentralizada, seguindo a Norma Operacional
Basica do SUS (NOB SUS) n. 01, de 1993 (MS, 1993). Os municipios podiam
ser habilitados em gestao incipiente, parcial ou semiplena, progressivamen-
te. Os estados, por sua vez, podem ser habilitados como gestao incipiente
ou parcial. A Norma Operacional da Assisténcia a Saude (NOAS-SUS) n. 01,
de 2002 (MS, 2002), trouxe outras possibilidades de classificagcao, como:
gestao plena e Gestao Plena da Atencao Basica Ampliada, para municipios;
gestao plena ou avangada, para estados; e a qualificacao de regioes e mi-
crorregioes de salide. Com o Pacto pela Saude 2006 — Consolidacao do SUS,
composto pelo Pacto pela Vida, Pacto em Defesa do SUS e Pacto de Gestao,
uma nova forma de distribuicdo de competéncias foi introduzida no sistema
(MS, 2009) em lugar da anterior. As diretrizes operacionais do pacto previam
a assinatura de Termos de Compromisso de Gestao nos ambitos municipal,
distrital, estadual e federal, que definiam responsabilidades e metas para
cada ente federado.

Por fim, o Decreto n. 7.508, de 28 de junho de 2011, regulamentou a
Lei n. 8.080, de 1990, e estabeleceu as regras de articulagao interfederativa
hoje vigentes. As responsabilidades de cada ente federativo séo definidas
por meio de acordos de colaboracao denominados Contratos Organizativos
de Agao Publica da Saude, que organizam e integram as agoes e servigos de
salde e definem indicadores, metas, critérios de avaliacao de desempenho,
recursos financeiros e formas de controle e fiscalizacdo. Orgaos interfedera-
tivos especificos, a Comissao Intergestores Tripartite (composta por Unido,
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estados e municipios), a Comissao Intergestores Bipartite (composta por es-
tados e municipios) e a Comissao Intergestores Regional sao responsaveis
por pactuar a organiza¢ao e funcionamento das acoes e servicos de salde,
incluindo as responsabilidades dos entes federativos. Para a formalizacao
dos Contratos, foi pactuado um rol Unico de indicadores a serem utilizados
pelos entes da federacao (MS, 2015) monitorados por sistema eletronico.
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