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Resumo: O Sistema Unico de Satde (SUS) muitas vezes se vale de con-
vénios e contratos com o setor privado (como no caso das Santas Casas
de Misericérdia no ambito municipal), o que pode ocasionar interven-
¢oes do Poder Publico. Este estudo realiza uma analise da legalidade e
desdobramentos juridicos de tais atos de intervengdo. Para cumprir tal
objetivo, utiliza-se da analise dogmatica juridica em relagdo ao arcabougo
normativo e juridico envolvendo o SUS, em especial na andlise das sub-
vengoes publicas as Santas Casas, bem como da andlise normativo-juridi-
ca da intervengdo municipal em tais entes, com seus consequentes desdo-
bramentos para os agentes envolvidos. Resultou deste estudo a possibili-
dade de identificar que os atos de interven¢do municipal nas Santas Casas
devem ocorrer em situagdes excepcionais, sob pena de flagrante desvio
de finalidade por violagio a legislacdo aplicavel ao caso, bem como sob
pena de incidéncia de responsabiliza¢des pessoais ao agente interventor.

Palavras-chave: Santas Casas de Misericordia. Intervengdao municipal.
Desvio de finalidade. Responsabilidade do agente interventor.

1. Introdugao

Em que pese o direito a saide no Brasil estar inserido no rol de direi-
tos e garantias fundamentais da Constituicdo de 1988 (CF)*, adquirindo

"Nesse sentido, ver artigo 6° da CF: “Art. 6° Sdo direitos sociais a educagio, a satde, a
alimentagao, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranga, a previdéncia social,
a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta
Constitui¢ao. (Reda¢do dada pela Emenda Constitucional n® 90, de 2015)”
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dimensdo que “vai além da biologia - uma dimensao politica e social”
(SANTOS, 2010, p. 25), o qual deveria, a0 menos em tese, ser atendido
plenamente pelo Estado?, o cenario da saude ptiblica no Brasil é pautado
pela escassez tanto de recursos materiais, quanto de recursos humanos e
financeiros. Tanto é assim, que Weichert (2010, p. 132) é claro ao dispor
que no atual cendrio do SUS “percebe-se que o Estado brasileiro estd
inadimplente com o cidaddo nas agdes de saude, havendo deficiéncia
ndo sé na garantia do acesso universal, como também na realizagdo do
atendimento integral”

Tal cenario de limitados recursos é contextualizado e esmiu¢ado por
Carvalho (2013) ao realizar “uma anélise retrospectiva dos tltimos dez
anos de governo federal e da satide publica no Brasil’, na qual o autor
conclui pelo “descumprimento contumaz da legislacdo e das diretrizes
por que sempre propugnou em relacdo a saide” Todavia, a escassez
de recursos publicos por si s6 ndo ¢ capaz de afastar, “nem restringir o
contetido do direito fundamental a saude” (WEICHERT, 2010, p. 127),
razao pela qual nao caberia ao Estado eximir-se de prestar tal direito a
populagdo nos moldes constitucionais.

Nesse cenario, entidades privadas — hospitais particulares, planos de
saude privados, entidades privadas sem fins lucrativos etc. —, passam a
exercer importante fungdo, a fim de evitar o completo colapso do siste-
ma publico de satde, o qual seria incapaz de atender, de forma adequa-
da e satisfatdria, a toda a populagdo. Dentre elas, este artigo da destaque
as entidades privadas sem fins lucrativos, em especial as Santas Casas
de Misericérdia, em razdo do objetivo central desse estudo ser a analise
dos atos de intervenc¢ao municipal em tais entidades, avaliando-se a le-
galidade desses atos, bem como as possiveis solu¢cdes administrativas e
juridicas a serem adotadas e seus desdobramentos juridicos.

Para cumprir tal objetivo, utiliza-se a analise normativo-juridica en-
volvendo o SUS, em especial a andlise das subvencdes publicas as Santas
Casas de Misericdrdia, bem como a analise normativo-juridica da in-
terven¢do municipal em tais entes, com seus consequentes desdobra-
mentos. Mediante a analise dogmatica juridica para cumprir tal objetivo
(metodologia adequada para a analise dos fundamentos legais e juridi-
cos que envolvem a aplica¢do do instituto da interven¢do municipal e
seus consequentes desdobramentos juridicos)’.

?Fala-se em pleno atendimento da saude pelo Estado, pois, conforme disposto no arti-
g0 23 da CE compete a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios “II - cuidar
da saude e assisténcia ptiblica, da protegao e garantia das pessoas portadoras de deficiéncia;”

*O conceito de dogmatica juridica adotado neste trabalho é o apresentado por
Rodriguez, Piischel e Machado (2012, p. 21), segundo os quais a dogmatica juridica “é um
conjunto raciocinios destinado a organizar sistematicamente, com a utilizagao de concei-
tos, institutos e principios juridicos, as leis e os casos julgados em um determinado orde-
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Assim, por meio de tal estudo, foi possivel identificar que a interven-
¢do municipal somente deve ocorrer em hipdteses excepcionais, restri-
tas e justificaveis a ponto de suprimir a autonomia e gestdo de entidades
privadas, ainda que sem fins lucrativos, como as Santas Casas.

2. Contexto legal envolvendo o sistema de saude brasileiro

A analise do regramento juridico envolvendo a satide no Brasil abor-
dara tal conjuntura normativa de forma sintética, pois isso é necessario
para introduzir as normas relativas as Santas Casas de Misericdrdia,
bem como os repasses de verbas publicas para elas.

2.1. Regramento constitucional

Primeiramente, destaque-se que a prote¢do a saude é direito assegu-
rado na CF, com previsdo em diversos artigos, como no caput do artigo
6% que dispde sobre os direitos sociais que devem ser garantidos aos
cidaddos brasileiros. Sdo direitos que devem ser efetivados na forma
prevista na propria Constituicdo, o que s6 ocorre nos artigos seguin-
tes, como o inciso II do artigo 23, que dispde sobre as competéncias da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios para cuidar da
satde e assisténcia publica.

Nota-se que a CF estabeleceu como competéncia comum aos entes da
Federagao cuidar da satude e assisténcia publica, ou seja, conferiu ao pro-
prio Estado o dever de garantir o direito social a satde, inclusive garan-
tindo a competéncia legislativa a tais entes (inciso XII do artigo 24 da CF).
Tal direito ¢ refor¢ado no inciso VII do artigo 30, o qual estabelece a com-
peténcia municipal de “prestar, com a cooperagio técnica e financeira da
Uniéo e do Estado, servigos de atendimento a saude da populagdo;™.

Observa-se, assim, a importancia atribuida ao direito a saide, uma
vez que refor¢ado na CE consagrando-o com a previsdo no artigo 1967,
que impoe ao Poder Publico o dever de assegurar a saide a todos, qual-

namento juridico [...] tendo em vista a solugao de casos concretos por meio de organismos
com natureza jurisdicional” Dogmatica juridica que nio visa tdo somente a sistematiza-
¢do de determinado assunto, mas, antes disso, visa “obter solu¢coes adequadas aos pro-
blemas sociais.” Buscando dentre as solugdes possiveis em abstrato aquela que melhor se
adeque ao caso concreto estudado (RODRIGUEZ; PUSCHEL; MACHADO, 2012, p. 22).

*Nesse sentido, ver CF: “Art. 30. Compete aos Municipios: [...] VII - prestar, com a
cooperagdo técnica e financeira da Unido e do Estado, servigos de atendimento a satde
da populagao;”

>Nesse sentido, ver CF: “Art. 196. A saude ¢é direito de todos e dever do estado, garan-
tido mediante politicas sociais e econdmicas que visem a redugéo do risco de doenga e de
outros agravos e ao acesso universal e igualitdrio as agoes e servigos para sua promogao,
protecdo e recuperagio.”
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quer que seja a dimensdo institucional em que
atue no plano de nossa organizagao federativa®.

2.2. Breve contextualizacao da atuacao
complementar das entidades privadas sem
fins lucrativos conjuntamente com o SUS

Nao bastasse a previsdo constitucional, por
si s6 capaz de consagrar o direito a satide com
dever do Estado, a propria norma regulamen-
tadora do SUS, a Lei n® 8.080/19907, também
discorre sobre tal dever, na medida em que
“dispoe sobre as condigdes para a promogao,
prote¢do e recuperagdo da saude, a organiza-
¢do e o funcionamento dos servigos corres-
pondentes e da outras providéncias”

Todavia, em que pese ser dever do Estado,
a efetivagdo do direito a saide ocorre tanto por
entes da Administragio Publica, quanto por
entes privados, como se pode observar da es-
trutura do SUS, o qual é composto tanto por
orgidos e instituicoes publicas federais, esta-
duais e municipais da Administracao Publica
Direta e Indireta, quanto por entes da iniciativa
privada em carater complementar (SANTOS,
2010, p. 153)%, com previsao legal expressa para
atuagdo conjunta ao SUS, conforme estabele-
cido pelo artigo 23 da Lei n°® 8.080/1990, em

°Em relagao a responsabilidade solidaria de todos
os entes da federagdo na assisténcia a saude, o proprio
Supremo Tribunal Federal (STF) apresenta posicionamen-
to pacifico, o que pode ser constatado no ARE 799136 /RS.

"Nesse sentido, ver a Lei n® 8.080/1990: “Art. 2° A sad-
de é um direito fundamental do ser humano, devendo o
Estado prover as condigdes indispenséaveis ao seu pleno
exercicio”

8 Nesse sentido, ver a Lei n°® 8.080/1990: “Art. 4° O con-
junto de agdes e servigos de satde, prestados por orgaos e
institui¢des publicas federais, estaduais e municipais, da
Administragao direta e indireta e das fundagdes mantidas
pelo Poder Publico, constitui o Sistema Unico de Satide
(SUS). § 1° Estao incluidas no disposto neste artigo as
institui¢des publicas federais, estaduais e municipais de
controle de qualidade, pesquisa e produgdo de insumos,
medicamentos, inclusive de sangue e hemoderivados, e de
equipamentos para saude. § 2° A iniciativa privada podera
participar do Sistema Unico de Saide (SUS), em cardter
complementar”
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especial as entidades privadas sem fins lucra-
tivos, com previsdo no inciso IIT desse artigo
e ressaltada por Santos (2010, p. 174-177), ao
considerar que a subvencgdo as entidades priva-
das sem fins lucrativos ocorre como reflexo do
proprio sistema publico de satide em que vige a
integralidade e gratuidade da assisténcia.
Ressalte-se, ademais, que a atuagdo com-
plementar dos entes privados conjuntamente
com o SUS ocorre, essencialmente, nos casos
de insuficiéncia de cobertura da saude pelo
Estado, razao pela qual a propria lei do SUS
prevé cooperagdo por meio da celebragdo de
contrato ou convénio, nos quais ha prioridade
na celebra¢do destes com as entidades filan-
tropicas e as sem fins lucrativos’. Convénios e
contratos que deverdo, no 4mbito municipal,
ser firmados pela dire¢do municipal do SUS
(inciso X do artigo 18 da Lei n® 8.080/1990).
Tais convénios sdo frutos, portanto, de um
dever do proprio Estado em “organizar uma
rede de agdes e servigos publicos de satde ca-
paz de prevenir agravos a saide e doengas’, ain-
da mais “no caso de a prevencdo falhar, ou nos
casos de adoecimento por motivos humanos,
deve oferecer uma rede de servigos capaz de
atender o individuo com qualidade, humanida-
de, eficiéncia e presteza” (AITH, 2010, p. 193).
Outro importante destaque em relagdo ao
sistema de coopera¢ao com entes privados
reside no fato de os convénios ou contratos
firmados deverem respeitar, sempre e sem
qualquer ressalva, o equilibrio econdémico e fi-
nanceiro, conforme texto expresso de lei (§ 2¢

°Nesse sentido, ver a Lei n® 8.080/1990: “Art. 24.
Quando as suas disponibilidades forem insuficientes para
garantir a cobertura assistencial a populagao de uma de-
terminada 4rea, o Sistema Unico de Satide (SUS) podera
recorrer aos servigos ofertados pela iniciativa privada.
Pardgrafo unico. A participagdo complementar dos servi-
¢os privados serd formalizada mediante contrato ou con-
vénio, observadas, a respeito, as normas de direito publi-
co. Art. 25. Na hipétese do artigo anterior, as entidades
filantropicas e as sem fins lucrativos terdo preferéncia para
participar do Sistema Unico de Saide (SUS)”



do artigo 26 da Lei n®8.080/1990), o qual deve ser respeitado em virtude
de a satde ser dever do Estado e sua concretizagdo por meio dos entes
privados se realizar mediante a subvencéo estatal a tais entes, razdo pela
qual ndo cabe ao Estado impor tal responsabilidade aos entes privados,
onerando-os em relagdo a um dever que nao incumbe aquele primari-
amente.

Paralelamente a Lei n® 8.080/1990, a fim de regulamentar o repasse
de verbas aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, foi editada
aLein®8.142/1990, a qual, em seus artigos 2° e 3°, apresenta importante
regramento em relagdo ao repasse e destina¢do de verbas aos Municipios
no importe minimo de 70% (setenta por cento) para a cobertura das
acoes e servicos de saude mediante alocac¢io de recursos do Fundo
Nacional de Saude (FNS)'", a serem utilizados seja pela Administracéo
Direta ou Indireta, seja por entes privados sem fins lucrativos que ve-
nham a celebrar contratos ou convénios com o ente estatal. Nesse sen-
tido, bem ressalta Aith (2010, p. 220) que os valores destinados a satde,
em especial os provenientes dos fundos de satde, sdo essenciais “para
que os gestores da saude possam desenvolver de forma continua, per-
manente e eficaz as agdes e servigos publicos da drea”

Em termos concretos, Medici (2010, p. 250) apresenta importantes
dados sobre o financiamento da saide publica no Brasil. Primeiramente,
afirma que 57% dos gastos com a satide sdo privados, sendo que a distri-
buigao dos gastos entre os trés principais agentes econdmicos, governo,
familias e empresas (incluindo as entidades filantrépicas), correspon-
dem a 43%, 30% e 27% respectivamente.

Assim, cumpre nao perder de perspectiva que o direito publico sub-
jetivo a satde representa prerrogativa juridica indisponivel, assegura-
da a generalidade das pessoas pela lei do SUS e pela propria CF e tra-
duz bem juridico constitucionalmente tutelado, por cuja integridade o
Poder Publico deve velar de maneira responsavel. Tal direito ndo pode
ser convertido em promessa constitucional inconsequente, sob pena de

'"Nesse sentido, ver a Lei n® 8.142/1990: “Art. 2° Os recursos do Fundo Nacional de
Saude (FNS) serdo alocados como: [...] IV — cobertura das agdes e servigos de saude a
serem implementados pelos Municipios, Estados e Distrito Federal. Pardgrafo tinico. Os
recursos referidos no inciso IV deste artigo destinar-se-do a investimentos na rede de
servicos, a cobertura assistencial ambulatorial e hospitalar e as demais a¢des de saide” O
artigo 3¢, por sua vez, estabelece que: “Os recursos referidos no inciso IV do art. 2° desta
lei serdo repassados de forma regular e automatica para os Municipios, Estados e Distrito
Federal, de acordo com os critérios previstos no art. 35 da Lei n® 8.080, de 19 de setembro
de 1990. § 1° Enquanto nao for regulamentada a aplicagao dos critérios previstos no art. 35
da Lei n® 8.080, de 19 de setembro de 1990, ser4 utilizado, para o repasse de recursos, ex-
clusivamente o critério estabelecido no § 1° do mesmo artigo. (Vide Lei n® 8.080, de 1990).
§ 2° Os recursos referidos neste artigo serdo destinados, pelo menos setenta por cento, aos
Municipios, afetando-se o restante aos Estados. § 3* Os Municipios poderao estabelecer
consdrcio para execucdo de agdes e servicos de saude, remanejando, entre si, parcelas de
recursos previstos no inciso IV do art. 2° desta lei”
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o Poder Publico, fraudando justas expectativas nele depositadas pela
coletividade, substituir de maneira ilegitima o cumprimento de seu im-
postergavel dever por um gesto irresponsavel de infidelidade governa-
mental ao que determina a propria Lei Fundamental do Estado.

Nesse contexto, incide sobre o Poder Publico a obrigacdo de tor-
nar efetivas as agdes e prestagdes de saude, incumbindo-lhe promover,
em favor das pessoas e das comunidades, medidas publicas idoneas, tal
como a prestacdo de servigos hospitalares emergenciais, fornecimento
de medicamentos etc., sem que para tanto tenha que se valer do abuso
econdmico a populagio e aos agentes privados que atuam em prol do
Poder Publico como as entidades sem fins lucrativos (Ex.: Santas Casas
de Misericordia).

2.3. Ambito municipal — as Santas Casas

Por meio dessa analise normativa, percebe-se que, em que pese o
dever de atuagio do Estado para o fim de atender plenamente o direito
a saude, tal atuagdo é insuficiente na medida em que o Poder Publico
ndo dispde de estrutura capaz de atender a toda a populagdo nos mais
de cinco mil municipios no Brasil'’. Tal situa¢do tanto é real que, no § 2°
do artigo 2° da Lei n® 8.080/1990, o legislador brasileiro estabeleceu: “O
dever do Estado ndo exclui o das pessoas, da familia, das empresas e da
sociedade.”

Percebe-se, desse modo, que o Estado, pelo reconhecimento de sua
propriaincapacidade de dar pleno atendimento ao direito Constitucional
a saude, transfere tal responsabilidade aos demais agentes sociais, en-
tre elas as pessoas juridicas de direito privado, como as Santas Casas
de Misericérdia, as quais tém sua origem nos primoérdios da satude no
Brasil; como bem ressalta Carvalho (2013), a “histéria dos cuidados
com satde do brasileiro passa, necessariamente, pela filantropia. Mais
ainda pelo cunho filantrépico religioso, a caridade” e, paralelamente a
essas atividades, tem-se a atuagdo estatal.

Tanto a origem da assisténcia da satide publica esta associada as en-
tidades filantrépicas, religiosa e de caridade, que tais entes (Santas Casas
e as associacOes de beneficéncia de todo género) permanecem ainda em
nosso sistema de assisténcia social conjuntamente com a atuagdo estatal
(MOREIRA NETO, 2014, p. 1.666).

Ademais, em que pese a atuagdo conjunta e paralela de tais institui-
¢Oes ao Poder Publico, este “precisa esgotar todas as possibilidades de

"1Segundo o Portal Brasil, desde 2013 o Brasil tem 5.570 municipios, todos com legis-
lagdo e prefeitos eleitos. (CRESCE..., 2014).
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esforgos de economia, para sé entdo justificar
a ndo realizacdo do dever de promogio dos
direitos sociais em decorréncia de limitagdes
financeiras” (WEICHERT, 2010, p. 130) e, de
forma alguma, repassar tal onus aos agentes
privados sem que exista qualquer contraparti-
da para tanto, ainda que tais entes sejam enti-
dades privadas filantropicas, sem fins lucrati-
vos, como as Santas Casas.

3. Entidades filantropicas

Passadas as consideragdes iniciais quanto
ao cenario da saude publica no Brasil, bem
como o sistema de atuagdo estatal em coope-
ragdo com entes privados, compete discorrer
sobre as caracteristicas essenciais relaciona-
das as entidades privadas sem fins lucrati-
vos e filantropicas, como as Santas Casas de
Misericordia, dada a importancia de tais entes
na concretizagao do direito a saude.

3.1. Natureza juridica

Em relagdo a natureza juridica das Santas
Casas de Misericordia, ha que se destacar o
fato de tais entes apresentarem caracteristicas
relacionadas, tanto no ambito publico quanto
no privado, na medida em que, apesar de se-
rem constituidas como pessoas juridicas de di-
reito privado (forma de associa¢io), o objetivo
societdrio ndo é o econdmico (forma societa-
ria), mas filantrépico, cultural, politico, social
etc. (COELHO, 2013, p. 42-44). Nesse mesmo
sentido, Carvalho Filho (2010, p. 578) explana
que tais pessoas juridicas “embora ndo inte-
grando o sistema da Administra¢do Indireta,
cooperam com O governo, prestam inegavel
servico de utilidade publica e se sujeitam a
controle direto ou indireto do Poder Publico;
o autor também ressalta a possibilidade de

“tranquilamente enquadra-las na categoria de
entidades paraestatais”

As Santas Casas, assim, por serem consti-
tuidas na forma de associagdo e por apresen-
tarem como objeto principal a atuagio filan-
trépica, dispéem de caracteristicas impares,
aplicando-se subsidiariamente a disciplina
juridica das sociedades empresarias contratu-
ais e as cooperativas (COELHO, p. 45), o que
as torna entes da sociedade com atuacio em
parceria com a Administracdo Publica, pois
atuam na “persecugio de interesses publicos”
(MOREIRA NETO, 2014, p. 943).

Tais formas de cooperagio com a
Administragdo Publica, por meio de entes pri-
vados, “reunidas sob a denominacdo genérica
de administragdo associada extraestatal, nao
encontram marcos de sistematiza¢do na le-
gislacdo” e nem mesmo subsidio significati-
vo na doutrina brasileira, até mesmo porque
o Decreto-lei n® 200/1967 (responsavel por
dispor sobre a organizagdo da Administragao
Federal) “ndo poderia prever a rdpida evolugdo
experimentada pelos fendmenos sociais hoje
referidos ao terceiro setor” (MOREIRA NETO,
2014, p. 941).

A despeito da inexisténcia de marco le-
gal capaz de regular todas as modalidades de
atuagdo em coopera¢do com a Administracao
publica, devem-se destacar as Leis n®
9.637/1998" e 9.790/1999%; mesmo que nio
disciplinem especificamente as Santas Casas,

elas “inauguram novo quadro para a execugao

2Lei n® 9.637, de 15 de maio de 1998: “Dispde sobre
a qualificagdo de entidades como organizagdes sociais, a
criagdo do Programa Nacional de Publicizagao, a extingao
dos 6rgaos e entidades que menciona e a absorgao de suas
atividades por organizagdes sociais, e da outras providén-
cias”

BLein®9.790, de 23 de margo de 1999: “Dispde sobre
a qualificagdo de pessoas juridicas de direito privado, sem
fins lucrativos, como Organizagoes da Sociedade Civil de
Interesse Publico, institui e disciplina o Termo de Parceria,
e da outras providéncias”
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de fomente institucional”, na medida em que
incentivam “a criagdo de entes intermédios pela
sociedade para o desempenho de atividades
de colaboragao entre os setores publicos e pri-
vados, convergentes para os mesmos interesses
publicos” (MOREIRA NETO, 2014, p. 1.832),
razdo pela qual ndo podem ser desconsidera-
das neste estudo.

Nesse sentido, percebe-se a complexidade
de tais entes, visto que abarcam tanto questdes
relativas a entes privados, quanto questdes
relativas a entes publicos, buscando concreti-
zar um interesse publico maior, fato que gera
desdobramentos inclusive nas questdes finan-
ceiras envolvendo o repasse de verbas publicas
para a manutengdo e continuidade da presta-
¢40 de determinado servigo publico, como é o
caso da subvengdo publica nas Santas Casas de
Misericdrdia para o atendimento publico da
saude.

3.2. Subvencao publica

Por meio da analise legislativa apresentada
no item 2, é possivel identificar as principais
normas e bases relacionadas aos recursos e sua
distribui¢ao a satde publica, os quais sdo a base
da subvengido publica aos entes privados que
atuam em nome da Administragdo Publica pres-
tando o servico bésico de satide, como as Santas
Casas de Misericdrdia. Essa subvencéo publica
decorre essencialmente do dever do Estado em
efetivar o direito a satide nos trés niveis federa-
tivos, conforme disposto nos artigos 197 e 198
da CF e nas Leis n® 8.074/1990 e 8.080/1990,
atribuindo aos Municipios a responsabilidade e
recursos para a efetiva concretizagdo do direito
a saude (COSTA, 2014, p. 644-645).

Ademais, nessa analise legislativa, ndo ha
como deixar de mencionara Lei Complementar
n°® 141/2012, responsavel por regulamentar o
§ 32 do artigo 198 da CF, dispondo sobre os
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valores minimos a serem aplicados anual-
mente pela Unido, Estados, Distrito Federal
e Municipios em agdes e servicos publicos de
saude, bem como sobre a forma de rateio dos
recursos para transferéncias a saide. Ao pro-
ceder assim, a LC n® 141/2012, em seu artigo
7%, prevé que os Municipios tém o dever de
aplicar, anualmente, em agdes e servicos pu-
blicos de satide o percentual minimo de 15%
sobre a arrecada¢do dos impostos municipais
dispostos no artigo 156 da CF; sobre as receitas
de distribuigdo aos municipios dispostas no
artigo 158 da CF; bem como sobre as receitas
dispostas na alinea “b” do inciso I do caput e o
§ 32 do artigo 159, também da CE

Nota-se, pois, que os entes municipais
apresentam diversas fontes de receitas, bem
como estdo obrigados a destinar parcela signi-
ficativa de tais verbas a concretizagdo dos ser-
vigos de satide, sejam elas originarias ou de re-
passe, seja por meio de sua atuagdo direta, seja
por meio de sua atuagdo indireta mediante a
subvencdo de recursos aos entes privados que
atuam mediante contrato ou convénio com o
Municipio.

Especificamente em relagio a subvenc¢io
mediante contrato com o Poder Publico, di-
versas sdo as leis e portarias responséaveis por
ditar os pardmetros minimos que tais contra-
tos e convénios devem respeitar, como a Lei
n° 13.019/2014, a qual estabelece o regime de
mutua cooperagio entre administragio publi-
ca e organizagdes da sociedade civil; a Portaria
n® 3.410/2013 (prorrogada pela Portaria n°
2.251/2015), a qual estabelece as diretrizes
para a contratagdo de hospitais no ambito do
Sistema Unico de Satde (SUS); e a Portaria n®
929/2012, a qual institui o incentivo financeiro
100% SUS destinados as unidades hospitalares
que se caracterizem como pessoas juridicas de
direito privado sem fins lucrativos. Vejamos
cada um desses regramentos.



Primeiramente, ao estabelecer o regime juridico das parcerias entre
a administragdo publica e as organizagdes da sociedade civil em regime
de mutua cooperacio, a Lei n® 13.019/2014 visa a concretiza¢do de finali-
dades de interesse puiblico, razdo pela qual garante maiores beneficios as
entidades filantrépicas e sem fins lucrativos, uma vez que apresentam ob-
jetivos voltados ao interesse coletivo, conforme se observa no tdpico 3.1.

Somada a essa lei, a Portaria n® 3.410/2013 estabelece diretrizes mais
concretas na contratacio com o Poder Publico, ao dispor sobre a res-
ponsabilidade das trés esferas publicas na gestdo da saude (artigo 4° e
seguintes), a responsabilidade dos hospitais contratados (art. 6° e se-
guintes), o financiamento de tais hospitais (artigo 14 e seguintes) e, por
tim, dispor pormenorizadamente sobre a contratualizagao em si (artigo
21 e seguintes). Essa portaria, em seu artigo 14, estabelece as fontes pu-
blicas de custeio e investimento que compdem o or¢amento dos hospi-
tais (fontes federal, estaduais, distrital ou municipais), para a aplicagdo
seja em hospitais publicos, seja em privados sem fins lucrativos.

Por fim, a Portaria n® 929/2012 também ¢é importante instrumento
normativo nas questdes de contratacdo com o Poder Publico na drea
da sadde, pois institui o Incentivo Financeiro 100% SUS, destinado as
unidades hospitalares que se caracterizem como pessoas juridicas de di-
reito privado sem fins lucrativos e que destinem 100% de seus servigos
de satde, ambulatoriais e hospitalares, exclusivamente ao SUS, como
em casos de Santas Casas de Misericérdia que realizam o atendimento
integral da saide em muitos Municipios.

Esse conjunto de normas compde todo o sistema de previsio, re-
passe e subvencdo financeira ao sistema de satde publica no Brasil, em
especial o repasse referente a subvencio de entes privados sem fins lu-
crativos que, por meio da contrato com o Poder Publico, prestam os
servicos de sadde, muitas vezes de forma exclusiva em determinados
municipios, como o caso das Santas Casas de Misericérdia.

4. Intervengao municipal

Nio menos importante é a discussdo sobre a intervengdo municipal
nas entidades privadas sem fins lucrativos que exercem a fungéo estatal
de prestacao de servigos a saude, porquanto representam, muitas vezes,
0 tnico atendimento publico & saide em pequenos municipios e aca-
bam tendo sua atuacdo dependente do repasse da subvengdo publica.
Desse modo, antes de percorrer os ditames legais e hipdteses de inter-
ven¢do municipal, questdes gerais envolvendo a autonomia municipal
e execuc¢ao de servigos publicos locais devem ser analisadas de modo a
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compreender os limites do gestor publico municipal em eventual atua-

¢ao interventiva.
4.1. Autonomia municipal

A autonomia municipal estd intimamente relacionada a autonomia
administrativa do ente municipal, na medida em que “compreende a
gestdo dos servicos locais, isto é, aqueles em que o interesse municipal é
maior do que o federal e o estadual” (COSTA, 2014, p. 330). Tal interesse
apenas se sobressai em relagdo ao interesse estadual e federal, mas nun-
ca se sobrepde a eles, pois tais interesses estdo relacionados a propria
organizagao dos servigos publicos locais, como transporte, saneamento,
uso das vias publicas etc. — dentre os quais se destaca a saude, que repre-
senta matéria de interesse federal, estadual e municipal, predominando
o interesse deste sobre o daqueles.

A predominéncia do interesse municipal na satude decorre de sim-
ples fato de que todos os problemas relacionados ao direito a satde tém,
em tltima instancia, implica¢des diretas (positivas ou negativas) na ges-
tdo municipal, ente direto na efetivagdo daquele direito — até porque os
demais entes da federacdo ndo passam de meras abstragdes administra-
tivas para a gestdo e a organizagdo de recursos e interesses dentro de um
territdrio.

Ressalte-se que, apesar da relativa autonomia municipal na gestdo
das matérias de interesse local, tais interesses sempre devem respeitar os
ditames constitucionais e o restante do ordenamento juridico aplicavel
a cada caso, como a Lei n® 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal),
planos plurianuais, lei de diretrizes orcamentarias, as quais exercem res-
trigdo a gestdo e utilizagdo de recursos pelo Municipio (COSTA, 2014,
349-51). Assim, antes mesmo de abordar as peculiaridades do ato de
intervengao, é possivel auferir que aos gestores publicos municipais
néo ¢ permitida a pratica de qualquer ato de forma desenfreada, justifi-
cando-se unicamente no maior interesse local, porque a Administragdo
Publica deve respeito ao principio da estrita legalidade', diferentemen-
te dos entes privados, que podem praticar atos sem a necessidade de sua
estrita previsao, ainda que nao contrariem as leis.

Percebe-se, dessa maneira, que a autonomia do Municipio ndo se d4

de forma plena e irrestrita, ja que limitada ao repasse e a correta destina-

4 Postulado basico do Direito Administrativo brasileiro, conforme se pode constatar
em Mello (1989, p. 57-58), o qual aponta o principio da estrita legalidade como “subordi-
nagao completa do administrador a lei” Ademais, ressalta o autor que “todos os agentes
publicos, desde o que lhe ocupe a cuspide até o mais modesto deles, devem ser instrumen-
tos de fiel e docil realizacdo das finalidades normativas”
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¢do das verbas por ele recebidas e arrecadadas.
Admitir entendimento diverso ndo significa
cercear a autonomia financeira ou gestdo do
Municipio, mas legitimar condutas manifes-
tamente contrdrias as leis orgamentarias e a
propria Lei de Responsabilidade Fiscal, a qual
todos os entes da Administragdo Publica se
submetem, especialmente em se tratando de
matéria de grande interesse, como ¢é a saude

publica.

4.2. Requisitos e legalidade do ato
interventivo

Quanto aos requisitos legais para legitima-
¢do do ato interventor do Municipio em face
das Santas Casas de Misericordia, observa-se
que ndo ha no ordenamento juridico brasilei-
ro lei especifica para tanto, razdo pela qual se
utilizam, por meio da analogia, dispositivos
constitucionais referentes a requisi¢cdo admi-
nistrativa e interven¢do nos entes federados,
bem como se utiliza a CF e a propria lei do SUS
na questdo concernente a requisi¢ao adminis-
trativa de bens e servigos.

Assim, o ato de interven¢do municipal
deve respeitar os estritos termos legais, bem
como sua finalidade ultima, a promogdo do
interesse publico, sob pena de nulidade por
ilegalidade do ato. Seu fundamento é a preser-
vagdo das “varias estruturas organizacionais,
que precisam ser ordenadas segundo uma l6-
gica de competéncia e responsabilidade’, pela
qual se deve zelar para que haja harmonia
entre as entidades do Estado (COSTA, 2014,
p. 266).

A interven¢do somente deve ocorrer em
casos excepcionais seguindo, por analogia, os
ditames previstos no ordenamento constitu-
cional brasileiro, especialmente o quanto dis-
posto na CE no artigo 5% inciso XXV, e nos ar-
tigos 34, 35 e 36. Além desses artigos, a propria

Lei do SUS (Lei n® 8.080/90, artigo 15, inciso
XIII) deve ser utilizada nos casos de interven-
¢do municipal nas Santas Casas.

Observa-se que o regramento normativo
relacionado a requisi¢io administrativa tam-
bém dispoe de algumas legislacdes esparsas,
como o Decreto-Lei n® 4.812/1942, que abor-
da a requisi¢do para as Forcas Armadas; o
Decreto-Lei n® 2/1966, que disciplina a requi-
sicdo para abastecimentos da populagio; e a
Lei Delegada n® 4/1962, que regula a interven-
¢80 no dominio econdmico na distribui¢do de
produtos necessarios ao consumo da popula-
¢do, sendo que em nenhum desses regramen-
tos ha qualquer disciplina juridica relacionada
a saude publica.

Nesse sentido, o inciso XXV do artigo 5°da
CF é a base de todo e qualquer ato interventor,
porque disciplina a requisi¢do administrativa
“no caso de iminente perigo publico, a autori-
dade competente poderd usar de propriedade
particular, assegurada ao proprietario indeni-
zagdo ulterior, se houver dano”

A requisi¢do administrativa deve ser anali-
sada em conjunto com os artigos 34 e seguin-
tes da CE os quais regulam a interven¢ao de
um ente federado em outro, na qual o chefe
do Poder Executivo expedird decreto inter-
ventor, devidamente motivado, nomeando
o interventor e limitando os limites da inter-
vencao. Tal decreto devera ser referendando
pelo drgéo legislativo daquele ente, no caso do
Municipio, pela Camara Municipal (COSTA,
2014, p. 175).

Nesse mesmo sentido posiciona-se
Carvalho Filho (2010, p. 862) ao entender que,
no ato requisitério com cardter expropriato-
rio, como nos casos de intervenc¢do nas Santas
Casas de Misericordia, ¢ “indispensavel ato
formal de institui¢do, seja por decreto espe-
cifico do Chefe do Executivo, seja até mesmo
no proprio decreto expropriatério” O autor
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justifica ainda seu posicionamento em dois
fundamentos: o fato de a ocupagio estender-se
por periodo superior a “uma breve ocupagio”
e o fato de tal ato resultar na indeniza¢do ao
agente que teve sua propriedade tolhida.

A requisicdo administrativa, pois, somen-
te se da em casos de “iminente perigo publi-
co’, ou seja, somente em situacdes em que ha
“necessidades coletivas prementes” a serem
sanadas (NOHARA, 2013, p. 718); e o ato de
intervengdo deve respeitar os ditames consti-
tucionais de motivacio com referendo da res-
pectiva casa legislativa e indenizagdo ao agente
privado. Nem poderia ser de forma diversa,
dado que se trata de uma das formas de in-
tervencdo do Estado na propriedade privada,
o que somente deve ocorrer como fim ultimo
do Estado para garantir determinados ditames
constitucionais. Qualquer ato interventivo na
propriedade privada que nio se atenha aos
parametros constitucionais “estard contamina-
do de irretorquivel ilegalidade” (CARVALHO
FILHO, 2010, p. 841).

Nohara (2013, p. 718) e Di Pietro (2013,
p- 142) observam ainda que, quando envolve
bem imovel, o ato de requisi¢io confunde-se
com questdes relacionadas a ocupagdo tem-
poraria ou quando envolve bens méveis ha
semelhanc¢a com o instituto da desapropriagao
- ou seja, ambas sdo hipoteses de interven¢io
supressiva do Estado na propriedade privada,
na qual ha a transferéncia coercitiva da propri-
edade de terceiro ao ente estatal.

Desse modo, percebe-se que, nos casos em
que a propriedade privada esteja atendendo
seus fins altimos (sua fungéo social), ndo exis-
tem fundamentos legais capazes de justificar a
intervengdo, como no caso da requisi¢do para
os fins da saude publica, a qual deve respeitar a
Lei do SUS (Lei n® 8.080/1990), cujo artigo 15,
inciso XIII, apresenta regramento relacionado
a interveng¢do do ente administrativo (Unido,
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Estado ou Municipio) no ente privado: i) “para
atendimento de necessidades coletivas, urgen-
tes e transitdrias, decorrentes de situacoes de
perigo iminente, de calamidade publica ou de
irrupgao de epidemias”; ii) justa indenizagao
as pessoas naturais ou juridicas que tenham
seus bens e servicos requisitados®.

Nohara (2013, p. 718) destaca a requisi-
¢d0 no ambito da saude publica como um dos
desdobramentos do artigo 5° inciso XXV, da
CE sempre respeitando a justa indenizagao e
iminente perigo ou calamidade publica, utili-
zando-o como medida dltima pelo adminis-
trador publico a fim de evitar qualquer ilega-
lidade e abuso na intervenc¢do da propriedade
privada'.

Em posicionamento ainda mais restritivo a
aplica¢do do instituto da requisi¢do adminis-
trativa, Carvalho Filho (2010, p. 855) entende
que ndo basta a existéncia de risco a coletivida-
de: ele deve estar necessariamente “prestes a se
consumar ou a expandir-se de forma irremedi-
avel se alguma medida néo for tomada”

Além disso, no caso de interven¢ao nas
Santas Casas de Misericordia, por serem en-
tes privados, ainda que sem fins lucrativos, o
Municipio, a0 nomear o agente interventor,
ndo pode excluir a participagdo da mesa dire-
tora da referida institui¢do nas decisdes prati-
cadas pelo interventor sob pena de completo
desconhecimento e possivel prejuizo futuro

*Nesse sentido, ver a Lei n® 8.080/1990: “Art. 15.
A Unifo, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
exercerdo, em seu ambito administrativo, as seguintes
atribuicoes: [...] XIII - para atendimento de necessidades
coletivas, urgentes e transitdrias, decorrentes de situa¢des
de perigo iminente, de calamidade publica ou de irrupgao
de epidemias, a autoridade competente da esfera adminis-
trativa correspondente podera requisitar bens e servigos,
tanto de pessoas naturais como de juridicas, sendo-lhes
assegurada justa indenizagdo;

16Nesse sentido: “E certo que a requisicao de propri-
edade particular é medida excepcionalissima, que requer

justificagdo também excepcional para sua tomada” (SAO
PAULO, 2015).



quanto a destina¢do de seu patrimonio, conforme se pode observar do
posicionamento do Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo, quando
da emissdo de seu parecer nos autos (SAO PAULO, 2014b)".

Além desses pontos, o ato interventor estd submetido a todos os di-
tames legais e administrativos, ndo se eximindo o Municipio do dever
de cumprir os compromissos financeiros decorrentes dos contratos ce-
lebrados pela entidade que sofreu a intervengdo, visto que o desrespeito
a tais ditames, possivelmente, ensejara a responsabilidade administrati-
va do agente interventor, conforme se vera a seguir a respeito das conse-
quéncias para o agente interventor'.

Por fim, saliente-se que, mesmo que o ato interventor venha a ser
devidamente referendado pelo ente legislativo, caso existam excessos ou
ilegalidade na pratica do mesmo, nada impede que o Poder Judiciario
exerca tal controle, anulando tal ato se for o caso (CARVALHO FILHO,
2010, p. 858).

5. Desvio de finalidade no ato de intervencao

A anilise do desvio do ato administrativo de intervengdo é neces-
saria, pois se encontra intimamente atrelada aos proprios requisitos de
legalidade do ato interventivo, bem como se subsome a realidade de
muitas Santas Casas de Misericordia que sofrem interven¢ao municipal,
sob o fundamento de apurag¢do de atos irregulares na gestdo da mesma,

e tal ato pode estar maculado de desvio de finalidade®.

'”Nesse sentido, ver transcrigao de parte do parecer (p. 180): “Logo, em se conside-
rando as Santas Casas de Misericordia entidades privadas com pleno direito de autoge-
réncia, as garantias constitucionais da propriedade e ao livre exercicio de suas atividades,
é certo que ao sofrerem intervengao do Poder Publico no topico da prestagio de servigos,
tém legitimidade para litigar em juizo pleiteando que um membro de sua Mesa Diretora
possa acompanhar as decisdes do interventor, sob pena de desconhecimento (e até prejui-
zo0) futuro quanto ao destino de seu patrimonio (o que ndo significa necessariamente que
o membro indicado venha a ter acesso as informagdes da auditoria quando se tratar de
investigacdo para apurar fraudes)” (SAO PAULO, 2014b).

'8 Sobre esse ponto, ver Homologagdo de acordo celebrado com o Municipio. Indicios
de improbidade administrativa pela ndo observancia da Lei de Responsabilidade Fiscal.
Indisponibilidade do interesse publico. Decisdao que ndo exime o Municipio de cum-
prir com os compromissos financeiros que lhe competem decorrentes dos contratos
celebrados e dos sucessivos periodos de interven¢ao na Santa Casa local. Questdes ati-
nentes ao mérito da a¢do de cobranga devem ser analisadas amplamente por ocasido da
sentenga, respeitado o duplo grau. Recurso desprovido, com observagio (SAO PAULO,
2014a).

Em relagao a realidade interventiva com desvio de finalidade em Santas Casas de
Misericordia, ver noticias: <http://gl.globo.com/mg/grande-minas/noticia/2016/04/pre-
feito-de-montes-claros-e-preso-durante-operacao-da-policia-federal.html>. Acesso em: 3
maio 2016. <http://gl.globo.com/mg/grande-minas/noticia/2016/04/defesa-pede-que-trf-
reconsidere-prisao-de-prefeito-de-montes-claros.html>. Acesso em: 3 maio 2016. <http://
www.odemocrata.com.br/resposta-oficial-da-santa-casa-de-misericordia-de-sao-roque-
ao-artigo-desgraca-pouca-e-bobagem-publicado-em-150116/>. Acesso em: 3 maio 2016.
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5.1. Desvio de finalidade

Importante destacar que, embora as discussdes envolvendo a teoria
dos atos administrativos ja se encontrem superadas em termos de cen-
tralidade do Direito Administrativo — conforme argumenta Medauar
(2009, p. 167-174), ao expor a evoluc¢do do ato e processo administra-
tivo —, a questdo do desvio de finalidade de tais atos ainda é de suma
importancia como forma de controle da Administracédo Publica em face
de seus agentes, uma vez que o desvio de finalidade do ato interventi-
vo ocorre, em grande medida, quando interesses particulares passam a
nortear os atos de gestdo do chefe do poder executivo municipal®, ou
seja, ha patente desvio de finalidade do ato quando o prefeito munici-
pal deixa de exercer de forma adequada as fungdes a ele incumbidas
em prol do interesse publico para alcancar interesses pessoais e escusos,
como o atraso no repasse de verbas a satide publica com o propdsito de
prejudicar o prestador dos servigos médico hospitalar.

A finalidade do ato administrativo estd intimamente atrelada ao
principio da impessoalidade, previsto no art. 37 da CE ao passo que o
gestor publico deve pautar seus atos pelo interesse ptblico, sem benefi-
ciar a si proprio ou a outrem em detrimento da coletividade. Isso quer
dizer que “a impessoalidade obriga a Administracdo a organizar-se de
forma a propiciar uma atuagdo imparcial e voltada para a consecugdo
da finalidade publica. E isso que se espera do administrator publico”
(RAMOS, 2012, p. 131). Se assim ndo for, inevitavelmente o administra-
dor publico estara atuando maculado por interesses que ndo condizem
com finalidade do ato administrativo, desviando-se do dever de legali-
dade para atingir outros fins alheios a coletividade.

Ainda em relagdo ao desvio de finalidade do ato administrativo por
violagdo ao principio da legalidade, ha que se destacar que tal viola-
¢do ndo pressupode tio somente a violagdo a lei propriamente dita, mas
abrange a violacao “de valores e principios contidos implicita ou expli-
citamente no ordenamento juridico’, como observa Di Pietro (2009) ao
abordar a “era dos principios” e sua aplica¢do aos atos administrativos®’.
Nesse sentido, Ferreira (2012, p. 445) observa que a “atuagdo do admi-

»Quanto aos atos de gestdo do chefe do Poder Executivo Municipal, “do ponto
de vista administrativo, quer dizer que todos os atos cotidianos que fazem com que a
Administragdo funcione sao tomados pelo Prefeito” (COSTA, 2014, p. 413).

' Nesse sentido, vale a transcri¢do do trecho em que Di Pietro (2009) aborda tal ques-
tdo: “A presenga dos principios e valores na Constitui¢do permite a afirmagdo de que no
Brasil a submissdo da Administragao se da a lei e ao direito. Permite a afirmagao de que,
hoje, o principio da legalidade ganhou nova dimensao, levando a distingao entre legali-
dade em sentido estrito (que equivale & reserva da lei) e a legalidade em sentido amplo
(que abrange os atos normativos do Poder Executivo, bem como os principios e valores
previstos na Constitui¢do, de forma implicita ou explicita).”
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nistrador publico ndo pode, em momento algum, se desviar do bindmio
legalidade-supremacia do interesse publico, sob pena de vicio do ato
administrativo na modalidade desvio de finalidade”.

Tragadas essas premissas acerca do desvio de finalidade do ato ad-
ministrativo, especialmente o ato interventivo para fins deste estudo,
cabe agora esmiugar a situagdo vivida por muitas Santas Casas, no que
diz respeito a falta de repasse de recursos municipais para o custeio do
servico de atendimento publico a satde, no intuito de prejudicar a enti-

dade, mediante seu estrangulamento financeiro.
5.2. Desvio de finalidade decorrente da falta de repasse municipal

Como ja mencionado no item 3.2., é certo que a maioria das Santas
Casas de Misericérdia, principalmente em Municipios menores do Pais,
acaba por assumir a prestacao da maior parte ou a totalidade em alguns
casos, do servico publico de satde. Nesse trabalho de cooperagido com o
Poder Publico, que constitucionalmente tem o dever de assegurar o aten-
dimento de saude a todos®, é certo que as Santas Casas de Misericdrdia
dependem de repasses de verbas municipais, em complemento as fede-
rais e as estaduais, a fim de realizar atendimentos por meio do SUS.

Nao raro, todavia, o Poder Publico Municipal exime-se da sua res-
ponsabilidade de complementar o repasse de recursos publicos ao pres-
tador do servi¢o de satde, muitas vezes, com o fim de prejudicar o par-
ticular - no caso, as Santas Casas —, com o fim de criar artificialmente
as condi¢des para uma posterior interven¢io, ou ainda para beneficio
proprio, conforme se observa nas noticias referidas em nota de rodapé.

Vale ressaltar, ainda, que nos Municipios menores, nos quais o aten-
dimento publico de satide pode facilmente ser utilizado para fins eleico-
eiros, é possivel que a falta de repasses de verbas municipais ocorra por
razdes pessoais do Chefe do Poder Executivo, com a finalidade de pre-
judicar a Administragdo das respectivas Santas Casas. Em suma, com a
falta de repasses, o Chefe do Executivo municipal impde ao particular
(no caso, a Santa Casa) o dever de prestar o atendimento publico de
saude as suas proprias expensas, criando verdadeiro desequilibrio na
situagdo financeira da entidade, para depois intervir indevidamente.

Por conseguinte, cabe atentar no vicio do ato em razio do seu desvio
de finalidade, o qual se dé pela pratica de fim diverso daquele estabeleci-

2 Em relacao ao dever constitucional do Estado de prestagdo plena do servigo de sau-
de, ver art. 196 da CF: “A satde ¢é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante
politicas sociais e econdmicas que visem a redugdo do risco de doenga e de outros agra-
VoS e a0 acesso universal e igualitario as agdes e servicos para sua promogao, prote¢io e
recuperagao.”
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do em lei, resultando, como consequéncia, em
desvio de poder pelo agente publico, mas ndo
s0, 0 agente publico ao praticar um ato com
o “fim de prejudicar ou ajudar alguém, isto é,
ndo tendo por finalidade o interesse publico,
mas interesses subalternos, de particulares ou
do préprio agente que o emitiu” tal ato deve
ser considerado inexistente (VITTA, 2000,
p- 269-270). Tal postura é altamente reprova-
vel, pois viola a finalidade do ato administrati-
vo, jogando por terra principios impostos pela
CF?, como o da impessoalidade e o da morali-
dade - afinal, “agir de acordo com a moralida-
de administrativa significa agir de acordo com
finalidades publicas legitimas” (MARRARA,
2012, p. 165).

Configurado o desvio de finalidade decor-
rente da falta de repasse municipal as pessoas
de direito privado que cooperam com o ser-
vigo de atendimento publico de satde, ou até
mesmo a sua intenc¢do, cabera a adogdo das
medidas a seguir delineadas.

5.3. Medidas a serem adotadas administrativa
e judicialmente pelos provedores e pela mesa
diretora das Santas Casas

A Administragdo Publica, em toda sua
atividade, estd sujeita a fiscaliza¢do interna,
decorrente do poder de autotutela®, e a fiscali-
zagdo externa, exercida “por diferentes drgios
e pelos cidadios” (MOURAQO; COUTO, 2011,
p- 42). Neste estudo, enfatiza-se o controle
externo da Administracio Publica, mediante
o apontamento das medidas de carater pre-

ZEm relagao aos principios constitucionais expres-
samente impostos ao Estado pela CE ver o art. 37: “A
administragdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios obedecera aos principios de legalidade, impes-
soalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também,
ao seguinte:”

#Ver Simulas n* 346 e 473 do STE
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ventivo e repressivo, inclusive para a respon-
sabilizagdo pessoal do agente publico, a serem
adotadas nos casos de desvio de finalidade do
ato interventivo especificamente em relagdo as
Santas Casas de Misericordia.

5.3.1. Das medidas preventivas

Foi delineado no item 4.2. que a interven-
¢do municipal nas entidades privadas que co-
operam com o Poder Publico no atendimento
publico de saude é medida excepcional, cuja
concretizagido depende do preenchimento de
alguns requisitos. E certo que a satde finan-
ceira da entidade é demasiado importante na
andlise do cabimento do ato interventivo, pois
na insubsisténcia desta, havera o risco da pa-
ralisagdo do atendimento a popula¢io, impli-
cando perigo a preservagdo da saude da cole-
tividade.

Na analise do desvio de finalidade do ato
interventivo, todavia, devem-se verificar as ra-
z0es da eventual dificil situacdo financeira da
entidade privada, pois, se decorrente da pro-
positada falta de repasses municipais, estar-se-
-4 diante de uma deficiéncia financeira arqui-
tetada, que néo justifica a intervencdo. Nesse
cendrio, é importante que a entidade privada
(no caso, as Santas Casas), adote um modelo
de gestao administrativo altamente eficiente
e devidamente estruturado, viabilizando, em
eventual tentativa de intervencio, a demons-
tragdo técnica e contabil de que a situagéo fi-
nanceira precaria ndo decorre de ma gestao,
mas da falta de repasses municipais.

Feito isso, na situagdo de risco iminente
de intervencdo, podera a Santa Casa optar por
notificar extrajudicialmente a municipalida-
de para que proceda a complementagdo dos
repasses federais e estaduais de forma a fazer
frente aos custos efetivos da prestagdo do ser-
vigo de satde publica, para o que serd demasi-



adamente importante apresentar um conjunto
probatorio robusto da deficiéncia dos repasses.
Nao havendo qualquer providéncia da munici-
palidade, cabera ainda o ajuizamento de agdo
visando ao reequilibrio financeiro do contra-
to firmado entre a entidade e o Poder Publico
municipal para o atendimento ao publico de
saide - medida que demanda, também, um
conjunto probatdrio robusto da insuficiéncia
dos recursos municipais repassados.

Por fim, mas ndo menos importante, ca-
racterizado o desvio de finalidade do agente
publico na falta de repasses municipais, “o ci-
dadédo pode representar ao Ministério Publico,
dotado de instrumento de maxima abrangén-
ciasocial, para que implemente a via judicidria”
(FAZZ10 JUNIOR, 2012, p. 430), objetivando
a regularizagdo dos repasses e a aplicacdo das
penalidades previstas na Lei n® 8.429/92.

Vale reiterar, porém, que todas essas medi-
das demandam a estruturagio de um conjunto
probatdrio robusto de forma a caracterizar o
desvio de finalidade na falta do repasse muni-
cipal.

5.3.2. Das medidas judiciais repressivas

Na via judicial, em carater repressivo, o
controle do ato interventivo maculado de des-
vio de finalidade encontra remédio no tripé
formado pela agdo popular, acio civil publica
e mandado de segurancga, pois subsome, em
ultima instancia, a defini¢do de improbidade
administrativa (SENNA, 2012, p. 312).

Naturalmente, o mandado de seguran-
¢a é a medida repressiva que prontamente se
demonstra apta a combater eventual inter-
vengdo maculada pelo desvio de finalidade, a
fim de preservar o direito liquido e certo de a
Provedoria e da Mesa Diretora da Santa Casa
se manterem na gestdo plena da entidade hos-
pitalar, sem qualquer interferéncia do Poder

Publico. Previsto constitucionalmente® e dis-
ciplinado pela Lei n® 12.016/2009, o mandado
de seguranga é o remédio judicial mais célere
em termos de analise liminar para afastar o ato
interventor viciado e violador dos principios
constitucionais que regem a atua¢do adminis-
trativa®; porém, demanda um conjunto proba-
tdrio pré-constituido e robusto, ao passo que a
medida ndo admite dila¢do probatoria.

Por sua vez, a a¢do popular, também pre-
vista constitucionalmente”, pode ser ajuizada
por qualquer cidaddo em pleno gozo da sua
cidadania (desde que possua titulo de eleitor
ou documento equivalente) visando a anular o
ato interventor viciado de forma a preservar a
moralidade administrativa, bem como prote-
ger o patrimoénio publico em fungio do desvio
da subvencio as entidades privadas sem fins
lucrativos, como as Santas Casas®. Todavia, na
acdo popular, o pedido restringe-se a anulagao
do ato interventor, assim como no mandado

% Ver art. 5%, LXIX, da CE

*Vale salientar inclusive que “Violar um principio é
muito mais grave que transgredir uma norma qualquer. A
desatengdo ao principio implica ofensa ndo apenas a um
especifico mandamento obrigatorio, mas a todo o sistema
de comandos. E a mais grave forma de ilegalidade ou in-
constitucionalidade, conforme o escalao do principio atin-
gido, porque representa insurgéncia contra todo o sistema,
subversao dos seus valores fundamentais, contumélia irre-
missivel a seu arcabougo 16gico e corrosao de sua estrutura
mestra” (MELLO, 2004, p. 842).

¥ Ver art. 5%, LXXIIIL, da CE.

#Ver a Lei n® 4.717/2009: “Art. 1* Qualquer cidaddo
serd parte legitima para pleitear a anulagao ou a declara-
¢do de nulidade de atos lesivos ao patriménio da Uniéo,
do Distrito Federal, dos Estados, dos Municipios, de en-
tidades autdrquicas, de sociedades de economia mista
(Constitui¢ao, art. 141, § 38), de sociedades mutuas de
seguro nas quais a Unido represente os segurados ausen-
tes, de empresas publicas, de servigos sociais autbnomos,
de institui¢des ou fundagdes para cuja criagdo ou custeio
o tesouro publico haja concorrido ou concorra com mais
de cinquenta por cento do patriménio ou da receita 4nua,
de empresas incorporadas ao patriménio da Unido, do
Distrito Federal, dos Estados e dos Municipios, e de quais-
quer pessoas juridicas ou entidades subvencionadas pelos
cofres publicos.” [...] § 4° Para instruir a inicial, o cidadao
podera requerer as entidades, a que se refere este artigo, as
certiddes e informacgdes que julgar necessdrias, bastando
para isso indicar a finalidade das mesmas.
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de seguranga, com a possibilidade do pedido de ressarcimento, o que
ndo ¢ viavel no mandado de seguranga.

Por fim, cumpre ressaltar a possibilidade de repressdo do ato inter-
ventor indevido por meio da a¢do civil publica, disciplinada pela Lei
n®7.347/1985, cuja legitimidade ativa se encontra taxativamente arrola-
da no referido mandamento legal®. Trata-se de medida que se apresenta
mais abrangente que as anteriores, pois, além da possibilidade de anular
o ato interventor viciado e ressarcir os cofres publicos em eventual le-
sdo, pela agdo civil publica é possivel a aplicacio de penalidades, como
as dispostas na Lei de Improbidade Administrativa (Lei n® 8.429/1992).

Nesse sentido, esclarece Fazzio Junior (2012, p. 430) que, caso se
almeje “a aplicagdo das sangdes civis e politico-administrativas da Lei
n® 8.429/92, o cidadao pode representar ao Ministério Publico”, o qual
ajuizara a demanda judicial necessaria para tanto; por outro lado, caso
se almeje apenas “a anulagdo do ato lesivo ou imoral do oficial publico, e
o ressarcimento ao erdrio, tem aberta a via da agdo popular”.

5.4. Consequéncias para o agente interventor

Comprovado o desvio de finalidade do ato interventivo pelo gestor
municipal, ou seja, comprovada a irregularidade e ilegalidade na pratica
de atos pelo prefeito municipal, este podera ser responsabilizado em trés
esferas distintas: a penal, a politico-administrativa e a civel (COSTA,
2014, p. 956).

Como afirma Costa (2014, p. 956), a responsabiliza¢do criminal “re-
sulta do cometimento de crime ou de contravencio, podendo ser crime
funcional, especial ou comum.” O autor aduz que os crimes funcionais
se classificam em gerais (previstos nos arts. 312 e 327 do Cddigo Penal)
e em especificos — os “crimes de responsabilidade, tipificados no art. 1°
do Decreto-lei n. 201, de 27.02.1967, ou crimes de abuso de autoridade,
previstos na Lei Federal n. 4.898, de 09.12.1965”.

Merecem maior destaque neste estudo os crimes funcionais especifi-
cos de responsabilidade previstos no artigo 19, incisos I e II, do Decreto-
lei n®201/1967, dado que preveem a apropriacdo e o desvio de bens ou
renda publicas, bem como a utiliza¢do desses bens e rendas em proveito
proprio ou em desacordo com sua finalidade principal, condutas puni-
das com reclusio de dois a doze anos.

Observa-se, ademais, que, somada a penalidade de reclusdo acima,
o chefe do Poder Executivo municipal perdera o cargo e ficard inabilita-
do para o exercicio de qualquer cargo ou fungdo publica pelo prazo de

Ver art. 5° da Lei n® 7.347/1985.
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cinco anos, e tais penalidades serdo aplicadas sem prejuizo da reparagdo
civil do dano causado ao patriménio publico ou particular.

Paralelamente ao Decreto-lei n® 201/1967 ha a aplicagdo da Lei de
ImprobidadeAdministrativa (Lei n® 8.429/92)%, a qual dispde “sobre
as sangoes aplicaveis aos agentes publicos nos casos de enriquecimen-
to ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou fun¢io na ad-
ministragdo publica direta, indireta ou fundacional e d4 outras provi-
déncias” A Lei de Improbidade Administrativa, da mesma forma que
o Decreto-lei n® 201/1967, apresenta penalidades graves para o agente
que cometa qualquer dos atos previstos no artigo 9%, 10 e 11 daquela
lei (enriquecimento ilicito, dano ao erario e atentado aos principios da
Administragao Publica), como a perda dos bens ou valores acrescidos
ilicitamente ao patriménio e ressarcimento integral do dano (ressarci-
mento e restituicdo), perda da fun¢éo publica e suspensio dos direitos
politicos (de trés a dez anos), multa civil, proibi¢do de contratar com
a administragdo publica e dela receber beneficios (de trés a dez anos),
incentivos ou subvengdes, fiscais ou crediticias e suspensdo dos direitos
politicos. Tais san¢des sdo aplicaveis ao agente politico, independente-
mente das sanc¢des nas esferas civel e criminal, agravando, ainda mais, a
situagdo do agente infrator.

Percebe-se, pois, que as penalidades aplicaveis ao gestor municipal
sdo indiscutivelmente graves, uma vez que envolvem as esferas criminal,
administrativa e civel, e implicam restri¢des na liberdade pessoal e pa-
trimonial do agente infrator.

6. Conclusao

Neste estudo, ficou claro que a concretizagdo do direito a saude no
Brasil nao ocorre exclusivamente mediante a atuacio direta do Estado,
mas por meio de uma rede integrada entre o publico e o privado, com-
pondo o SUS. Nesse sistema, a atuagdo de entes privados, como as
Santas Casas de Misericordia, mostra-se essencial a fim de efetivar o
direito constitucional a saude.

Todavia, em que pese a atua¢do privada em parceria com o Poder
Publico, este, em alguns casos, desviando-se da finalidade ultima de
seus atos — a promogao do interesse publico -, passa a intervir na gestio

% Em relagdo ao termo improbidade administrativa, a despeito das diversas variaveis
de conceitos relacionadas as questoes éticas de conduta, Neves e Oliveira (2014, p. 34)
conceituam-na como “ato ilicito, praticado por agente publico ou terceiro, geralmente de
forma dolosa, contra as entidades publicas e privadas, gestoras de recursos publicos, capaz
de acarretar enriquecimento ilicito, lesdo ao erdrio ou violagdo aos principios que regem
a Administragao Publica”
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e execucdo dos servicos de saude prestados pelos entes privados para
além daquilo de direito, superando a fiscalizagdo e controle de uso das
verbas publicas repassadas a tais entes.

Em razdo de tal cendrio, muitas vezes a atuagdo das Santas Casas de
Misericdrdia encontra barreiras na gestao dos administradores muni-
cipais (prefeitos) que sobrepdoem interesses privados aos interesses pu-
blicos, em patente desvio de finalidade do ato de prestagdo do servigo
de saude, o que repercute na esfera de responsabiliza¢oes administrati-
vas do agente publico, bem como encontra grande suporte de medidas
processuais a serem adotadas, uma vez que se deve dar em hipdteses
excepcionais, restritas e justificaveis ao ponto de suprimir a autonomia
e gestao de entidades privadas, ainda que sem fins lucrativos.
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Titulo, resumo e palavras-chave em inglés®'

MISUSE OF PURPOSE OF ADMINISTRATIVE ACT IN MUNICIPALINTERVENTION:
INTERVENTION IN THE HOLY HOUSES OF MERCY

ABSTRACT: The Unified Health System — SUS often relies on agreements and contracts
with the private sector (Ex .: Holy Mercies houses at the municipal level), which can lead
to interventions by the Government. This study makes an analysis of legality and legal
consequences of such acts of intervention. To accomplish this goal, it was made use of

*ISem revisao do editor.
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legal dogmatic analysis in relation to the regulatory and legal framework involving the
SUS, especially in the analysis of public subsidies Hospitals, as well as regulatory / legal
analysis of municipal intervention in such entities, with its consequent developments for
those involved. As a result of this study we observed that the acts of municipal intervention
in Hospitals must occur in exceptional situations, under penalty of flagrant misuse of
purpose for violating the law applicable to the case, and under penalty of incidence of
personal accountabilities to intervenor agent.

KEYWORDS: HOLY HOUSES OF MERCY. MUNICIPAL INTERVENTION. MISUSE
OF PURPOSE. RESPONSIBILITY INTERVENOR AGENT.

Como citar este artigo

(ABNT)

FERREIRA, Gustavo Assed; PINTO, Jodo Otavio Torelli; ALBUQUERQUE NETO,
Heélio Navarro de. Desvio de finalidade do ato administrativo na intervengdo municipal:
interven¢do nas santas casas de misericordia. Revista de Informagio Legislativa: RIL, v.
54, n. 213, p. 199-220, jan./mar. 2017. Disponivel em: <http://www12.senado.leg.br/ril/
edicoes/54/213/ril_v54_n213_p199>.

(APA)

Ferreira, G. A., Pinto, J. O. T., & Albuquerque, H. N. de, Neto (2017). Desvio de finalidade
do ato administrativo na intervengdo municipal: intervencdo nas santas casas de
misericérdia. Revista de Informagao Legislativa: RIL, 54(213), 199-220. Recuperado de
http://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/54/213/ril_v54_n213_p199

Referéncias
AITH, Fernando. O direito sanitario no Brasil. In: SANTOS, Lenir (Org.). Direito da
satide no Brasil. Campinas: Saberes, 2010, p. 183-238.

BRASIL. Constituicio da repuiblica federativa do Brasil de 1988. Brasilia: Senado Federal,
Subsecretaria de Edi¢cdes Técnicas, 1988.

. Supremo Tribunal Federal. Recurso extraordinario com agravo n. 799136/RS.
Relator: Min. Dias Toffoli. Didrio da Justia, 21 ago. 2014.

CARVALHO, Gilson. A saude publica no Brasil. Estudos Avangados, v. 27, n.
78, p. 7-26, 2013. Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_
arttext&pid=S0103-40142013000200002>. Acesso em: 20 fev. 2017.

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 23. ed. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2010.

COELHO, Fabio Ulhoa. Curso de direito comercial. 17. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012. 2 v.
COSTA, Nelson Nery. Direito municipal brasileiro. 6. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2014.

CRESCE o numero de municipios no Brasil. Portal Brasil, 30 set. 2014. Disponivel em:
<http://www.brasil.gov.br/economia-e-emprego/2013/06/cresce-numero-de-municipios-
no-brasil-em-2013>. Acesso em: 20 fev. 2017.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Os principios da protegdo a confianga, da seguranca
juridica e da boa-fé na anulagdo do ato administrativo. Férum Administrativo: Direito
Publico, v. 9, n. 100, jun. 2009.

RIL Brasilia a.54 n.213 jan./mar. 2017 p.199-220 (219



. Direito administrativo. 26. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013.

FAZZIO JUNIOR, Waldo. Improbidade administrativa: doutrina, legislagio e
jurisprudéncia. Sao Paulo: Atlas, 2012.

FERREIRA, Gustavo Assed. A legitimidade do Estado e a supremacia do interesse
publico sobre o interesse particular. In: MARRARA, Thiago (Org.). Principios de direito
administrativo: legalidade, seguranga juridica, impessoalidade, publicidade, motivagao,
eficiéncia, moralidade, razoabilidade, interesse ptblico. Sao Paulo: Atlas, 2012. p. 441-451.

MARRARA, Thiago. O contetdo do principio da moralidade: probidade, razoabilidade e
cooperagdo. In: MARRARA, Thiago (Org.). Principios de direito administrativo: legalidade,
seguranca juridica, impessoalidade, publicidade, motiva¢do, eficiéncia, moralidade,
razoabilidade, interesse publico. Sao Paulo: Atlas, 2012. p. 159-179.

MEDAUAR, Odete. Administragao publica: do ato ao processo. Forum Administrativo:
Direito Publico, v. 9, n. 100, jun. 2009.

MEDICI, André. Direito & satde e o financiamento do SUS. In: SANTOS, Lenir (Org.).
Direito da satide no Brasil. Campinas: Saberes, 2010. p. 243-278.

MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Legalidade, motivo e motivagdo do ato
administrativo. Revista do Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, n. 59, p. 51-59,
maio/jul. 1989.

. Curso de direito administrativo. 17. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2004.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte
introdutdria, parte geral e parte especial. 16. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2014.

MOURAO, Licurgo; COUTO, Daniel Uchéa Costa. A fiscalizagio dos processos
licitatérios na administragao publica. Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas
Gerais, v. 78, 1. 1, p. 39-58, jan./mar. 2011.

NEVES, Daniel Amorim Assumpgao; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende de. Manual
de improbidade administrativa. 2. ed. Rio de Janeiro: Sao Paulo: Forense; Método, 2014.

NOHARA, Irene Patricia. Direito administrativo. 3. ed. Sao Paulo: Atlas, 2013.

RAMOS, Dora Maria de Oliveira. Notas sobre o principio da impessoalidade e sua
Aplicagao no Direito Brasileiro. In: MARRARA, Thiago (Org.). Principios de direito
administrativo: legalidade, seguranga juridica, impessoalidade, publicidade, motivagao,
eficiéncia, moralidade, razoabilidade, interesse publico. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 119-132.

RODRIGUEZ, José Rodrigo; PUSCHEL, Flévia Portella; MACHADO, Marta Rodriguez
de Assis (Org.). Dogmdtica é conflito: a racionalidade juridica entre sistema e problema.
Sao Paulo: Saraiva, 2012.

SANTOS, Lenir. Direito da satide no Brasil. Campinas: Saberes, 2010.

SAO PAULO. Tribunal de Justi¢a. Processo n. 2042963-38.2013.8.26.0000. Relator:
Luciana Bresciani. Didrio da Justica eletrénico, 14 fev. 2014a.

. Tribunal de Justiga. Processo n. 2054117-53.2013.8.26.0000. Relator: Fermino
Magnani Filho. Didrio da Justiga eletrénico, 3 out. 2014b.

. Tribunal de Justiga. Processo n. 2054117-53.2013.8.26.0000. Relator: Vicente De
Abreu Amadei. Didrio da Justiga eletrdnico, 18 abr. 2015.

SENNA, Gustavo. Tutela repressiva da improbidade administrativa: principios
informadores e microssistema. In: FARIAS, Cristiano Chaves de; OLIVEIRA, Alexandre
Albagli; GHIGNONE, Luciano Taques (Org.). Improbidade administrativa. 2. ed. Salvador:
JusPODIVM, 2012. p. 299-325.

VITTA, Heraldo Garcia. Atos administrativos: invalidagdes: classificacdo. Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 221, p. 257-272, jul./set. 2000.

WEICHERT, Marlon Alberto. Direito a saude, sistema unico de satde e a integralidade
da assisténcia. In: SANTOS, Lenir (Org.). Direito da saiide no Brasil. Campinas: Saberes,
2010. p. 101-142.

220| RIL Brasilia a.54 n.213 jan./mar. 2017 p.199-220



