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the Court of Auditors
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Resumo

O objetivo deste artigo ¢ examinar o controle externo realizado pelo Tri-
bunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul (TCE-RS) ¢ a gestao das
politicas publicas de saude em ambito local pelo viés da governan¢a multini-
vel. O problema da pesquisa parte do seguinte questionamento: em relagao a
atua¢do do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, é possivel
afirmar que este tem indicado diretrizes aos municipios para a gestdo do
sistema de sadde publica, alicercado na governanca, quando realiza o con-
trole da prestagdo do servico, e quais sdo as potencialidades da fiscalizacdo
positiva para concretizacdo da eficiéncia administrativa? Visando responder
tal problemitica, utiliza-se o método de abordagem indutivo e de procedi-
mento hermenéutico, ¢ a técnica de pesquisa bibliografica. Assim, divide-se
a investigacdo em trés momentos: no primeiro, abordam-se o federalismo
cooperativo, alicer¢ado na governanca multinivel, e as competéncias federa-
tivas; no segundo, verifica-se o Sistema Unico de Saude, as competéncias fe-
derativas e o municipio na gestao da saide. No tetceiro, conceitua-se o con-
trole desenvolvido pelos Tribunal de Contas nos municipios e analisam-se
relatérios do TCE-RS referentes as politicas publicas de sadde, tendo como
base a governan¢a multinfvel. Por fim, conclui-se que o érgio de contas, por
meio das auditorias e da nova forma de avaliacio de politicas puiblicas, tende
a induzir novas praticas para gestdo nos municipios auditados.

Palavras-chave: direito 4 saude; federalismo brasileiro; governanca mult-
nivel; politicas puiblicas; Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do
Sul.

Abstract

The aim of this article is to examine the external control carried out by the
Court of Auditors of the State of Rio Grande do Sul (TCE-RS) and the ma-
nagement of public health policies at the local level by the bias of multilevel



governance. The research problem is based on the following question: in relation to the performance of the
Court of Auditors of the State of Rio Grande do Sul, is it possible to affirm that this has indicated guide-
lines to the municipalities for the management of the public health system, based on governance, when it
performs the control of the provision of the service, and what are the potentialities of positive supervision
for the realization of administrative efficiency? In order to answer this problem, we use the method of in-
ductive approach and hermeneutic procedure, and the literature review technique. Thus, the investigation
is divided into three moments: in the first, cooperative federalism, based on multilevel governance, and
federative competencies are addressed; in the second, there is the Unified Health System, the federative
competencies and the municipality in health management. In the third, the control developed by the Court
of Auditors in the municipalities is conceptualized and reports of the TCE-RS regarding public health poli-
cies are analyzed, based on multilevel governance. Finally, it is concluded that the accounting body through
audits and the new form of public policy evaluation tends to induce new management practices in audited
municipalities.

Keywords: right to health; brazilian federalism; multilevel governance; public policy; Court of Auditors of
the State of Rio Grande do Sul.

1 Introducao

Em tempos de transi¢ces na sociedade, evidencia-se a importancia do papel desempenhado pelos Tri-
bunais de Contas, visto que estes ampliaram seu campo de atuagio, ao longo dos anos, no tocante a analise
dos resultados atingidos por meio das politicas publicas. Destaca-se que a boa gestao dos recursos publicos
constitui o ponto central do Estado brasileiro, para que sejam planejadas e executadas politicas eficazes e
eficientes com economicidade, apresentando como desafio o aperfeicoamento dos mecanismos e o forta-
lecimento das institui¢bes que estejam envolvidas no controle da Administracdo Publica em todos os niveis
de governo para o cumprimento desses objetivos, em que se encontram, dentre elas, as cortes de contas.

Com isso, apresenta-se como tema o controle externo do municipio e a gestio das politicas publicas, a
respeito do controle do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul (TCE-RS) na area da sadde, na
gestao local, com o estudo de casos de auditorias operacionais e inspe¢des especiais nos periodos de 2012 a
2021. No atual modelo do sistema federativo brasileiro, o controle externo é exercido pelo Poder Legislativo
e auxiliado pelo Tribunal de Contas, em que cada ente da federacio dispoe de um 6rgao de contas respon-
savel. Desse modo, questiona-se: a respeito de atuagao do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande
do Sul: ¢ possivel afirmar que este tem indicado diretrizes aos municipios para a gestao do sistema de sadde
publica, alicercado na governanca, quando realiza o controle da prestagao do servico, e quais sdo as poten-
cialidades da fiscalizacio positiva para concretizacio da eficiéncia administrativa?

Dessa forma, buscando delinear os caminhos e as bases para a atuagio controladora do TCE-RS, de-
monstra-se de melhor pertinéncia a utilizacio do método de abordagem indutivo, visto que se parte de
dados particulares — premissa menor —, suficientemente constatados, inferindo-se uma verdade geral —
premissa maior — ndo contida nas partes examinadas, buscando conclusdes mais amplas do que o conteudo
estabelecido pelas premissas menores.

Quanto ao método de procedimento, utiliza-se o hermenéutico, pois possibilita a correta interpretacio
dos textos, e uma critica mais correta da realidade analisada. A técnica de pesquisa adotada volta-se a docu-
mentacao indireta por intermédio de fundamentos da legislacio e de estudos bibliograficos, com a reuniao
de diversas obras, livros, artigos, monografias, dissertagoes e teses, que dispoem sobre os temas abordados
na pesquisa, bem como examinam-se julgados do TCE-RS acerca da tematica, sendo os referidos dados
coletados por meio de pesquisa no website do 6rgao de contas.
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Além disso, ressalta-se que o TCE-RS apresenta natureza de orientacao administrativa, visando a garantia
da boa aplicagao dos recursos publicos e a efetividade nos servicos em varios niveis de governo. Para res-
ponder o problema da pesquisa, a investigacao ¢ dividida em trés objetivos especificos: no primeiro, aborda-
-se o federalismo, com énfase no estudo do federalismo cooperativo, alicercado na governanga multinivel, e
o sistema de reparticio de competéncias com base na Constitui¢io de 1988 que pode acarretar uma melhor
gestao dos recursos, especialmente, na esfera local. No segundo, averigua-se a gestdo local da satde e os
desafios da cooperacido nas esferas administrativas.

Por fim, conceitua-se o controle na Administracdo, com viés voltado ao controle externo desenvolvi-
do pelo Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul (TCE-RS) nos municipios. Nesse sentido,
analisam-se relatérios de auditorias operacionais ou inspe¢des especiais do TCE-RS, nas quais avaliam-se as
politicas publicas de satde, tendo como base a governang¢a multinivel.

2 O federalismo e a reparticao de competéncias: desafios a governanca
multinivel

As principais caracteristicas do federalismo sio tragadas em quatro premissas: ) ¢ necessaria uma Cons-
tituicdo, ou lel maxima, que institua a forma de Estado Federativo; II) devem existir duas ou mais esferas
de governo, federal ou estadual (no caso do Brasil os municipios sdo incluidos como esferas de governos
dotados de autonomia, formando um federalismo trino e sui generis) dotadas de autonomia financeira
(dispondo de recursos financeiros proprios para os seus gastos), autonomia administrativa (apresentando
capacidade de auto-organizacio dos servigos publicos) e autonomia politica (existindo a possibilidade de
que sejam eleitos seus proprios governantes), em que os Estados federados podem, inclusive, elaborar suas
proprias Constituigdes; I11) os entes que compdem a federagao sio indissociaveis; e IV) a reparti¢ao das
competéncias ¢ praticada entre os integrantes da federa¢io.!

Desse modo, o Brasil, ao longo da histoéria, passou grande parte sendo, no plano concreto, um Estado
unitario, estando presente nesse modelo o centralismo como principal caracteristica. Na Constitui¢ao de
1988, o federalismo é previsto voltando-se para distribuicao de poderes mais equilibrada entre as esferas de
governo, com énfase no federalismo cooperativo, em que o Estado busca garantir uma atuagao solidaria e
conjunta para que se realizem metas comunitatias.”

A referida Constitui¢do restaura a Federacio, prevendo, no artigo 1°, que a Republica Federativa do Bra-
sil ¢ estruturada pela unido indissolivel dos estados-membros, municipios e do Distrito Federal, formando
um Estado Democritico de Direito.” Veda o direito de secessio aos entes da federacio, em qualquer hip6te-
se ou condicao, visto que a forma federativa no Brasil possui szaz#s de clausula pétrea, conforme o artigo 60,
paragrafo 4°, inciso 1. Souza* ressalta que a Constitui¢io inova em diversos aspectos, tais como: aumento na
provisiao de recursos para as esferas subnacionais; amplia¢do dos direitos sociais fundamentais como satide
e educacio; e previsao de maior controle institucional e social sobre os trés niveis de governo.

A Constituicao expressa que os municipios compdem a federacao e sao dotados de autonomia, confor-
me leitura combinada dos artigos 1° — aborda os entes que formam a Republica brasileira —, 18 — retrata
a organizacgdo politico-administrativa brasileira — e 34 — reconhece e assegura a autonomia municipal
—, formando uma terceira esfera de governo. Assim, diferentemente das demais federacdes, a brasileira é

! CASSEB, Paulo Adib. Federalismo: aspectos contemporineos. Sao Paulo: Juarez de Oliveira, 1999.

2 PUCCINELLI JUNIOR, Andsé. O federalismo cosperativo e a reserva do possivel no dmbito da saside, educagio e saiide priblica. 2012. Tese
(Doutorado em Direito) — Pontificia Universidade Catélica de Sio Paulo, Sao Paulo, 2012.

> BERCOVICI, Gilbetto. Dilemas do estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livratia do Advogado, 2004.

* SOUZA, Celina. Federalismo, desenho constitucional e instituicoes federativas no Brasil p6s-1988. Revista de Sociologia Politica,
Curitiba, n. 24, p. 105-121, jun. 2005.
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formada por um sistema composto por trés niveis de governo (triplo federalismo), incluindo os municipios
como integrantes da federacio, em que os trés niveis de governo tém seus préprios Poderes Legislativos e
Executivos, e os niveis federais e estaduais detém seus préprios Poderes Judiciarios.

A Unido ¢é vista como o nucleo do Estado Federal, em que se atribui ao conceito de Federalismo a
premissa da descentralizacdo do exercicio de poder politico elevado a uma ordem juridica Gnica que deve
ser seguida. A descentralizacio é conceituada como uma reparticdo de poderes, em que, de um lado, esta a
esfera federal (governo central) e, do outro, as unidades autonomas (estados-membros e, no caso brasileiro,
igualmente os Municipios), os quais possuem autonomia organizacional, politica e, principalmente, finan-
ceira. Nesse sentido, a reparticdo de competéncias nesse modelo é a responsavel pela determinagdo das
matérias incidentes em todo o tertitério nacional e em cada unidade federada.®

A Constituigao de 1988 também abandona a divisio de competéncias presente nas ConstituicOes ante-
riores, passando a externar um federalismo cooperativo e de equilibrio. Assim, estrutura um sistema comple-
x0 de competéncias privativas, repartidas horizontalmente, e de competéncias concorrentes, repartidas ver-
ticalmente.” Destaca-se que o federalismo cooperativo busca o atendimento de fins comuns pata sociedade,
relacionados a questoes culturais e socioecondmicas, por meio de programas e financiamentos conjuntos.”
No federalismo cooperativo, as relagGes entre as esferas de governo devem ocorrer de maneira conjunta e
de forma cooperativa, tanto nas cooperagoes verticais ajustadas entre o poder federal e os poderes federados
quanto nas cooperagdes hotizontais entre as comunidades federadas.”

Com relagio a autonomia, salienta-se que, em seu sentido técnico-politico, esta ligada ao fato de as en-
tidades integrantes da federacio possuirem capacidade de autogoverno, auto-organizagao, autolegislacao e
autoadministracdo.’ Quanto a reparticio de competéncias, o principio geral que permeia entre as entidades
componentes do Estado federal é o da “predominancia do interesse”, que se manifesta nas afirmag¢oes de
que, para a Unido, compete as matérias de “interesse geral”; para os estados-membros, as matérias com
“predominante interesse regional”; e, para os municipios, “assuntos de interesse local”."

A Constitui¢ao de 1988, em razdo do complexo quadro de entes federativos, enumera em um modelo
diferenciado, as reparti¢oes de competéncias, em que entre os artigos 21 ao 30, encontra-se a “coluna ver-
tebral” que sustenta a divisdo de competéncias entre os entes.'” As competéncias da Unido estdo previstas
nos artigos 21 e 22; dos municipios de acordo com os artigos 29 e 30; dos estados-membros a competéncia
residual, conforme o artigo 25, e a competéncia para ctiar municipios, prevista no artigo 18, paragrafo 4°.
Além disso, o federalismo cooperativo ¢ identificado, de forma expressa, na Constituicao pela leitura siste-
matica dos artigos 23 ¢ 24, os quais definem as competéncias concorrentes a Unido, aos estados-membros
e ao Distrito Federal, conforme o artigo 24 e as comuns a todos os entes, previstas no artigo 23 — dis-
positivo que tém gerado um conflito positivo de competéncias e coloca sempre em debate o federalismo
cooperativo. Nesse sentido, no campo das competéncias comuns, os estados-membros, o Distrito Federal e
os municipios devem compartilhar com a Unido, sob as diretrizes da Constitui¢io, a prestacdo de servi¢os
em matérias do setor social.

> SOUZA, Celina. Federalismo, desenho constitucional e instituicoes federativas no Brasil p6s-1988. Revista de Sociologia Politica,
Curitiba, n. 24, p. 105-121, jun. 2005.

¢ KELSEN, Hans. Teoria geral do direito e do Estado. Sio Paulo: Martins Fontes, 1998.

7 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicao de 1988. 2. ed. Sio Paulo: Atlas, 2000.

¥ BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O principio da subsidiariedade: conceito e evolucio. Rio de Janeiro: Forense, 1997.

? BERCOVICIL, Gilbetto. Dilemas do estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livratia do Advogado, 2004.
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A Constitui¢ao garante a autonomia municipal nos artigos 18; 29; e 34, inciso VII, alinea “c”, sendo de
suma importancia, pois os entes locais sao os mais proximos da sociedade local e os mais indicados para
o reconhecimento e atendimento das necessidades dessa populacao. Nessa esfera, sio potencializadas as
condicOes de participac¢io do povo na elaboracdo e implementagao de politicas publicas, principalmente nas
que apresentam carater social, em que a autonomia municipal, também, pode conferir maior eficiéncia nas

acoes governamentais.

Contudo, para que isso seja possivel, é necessario que se garanta e fortaleca a autonomia financeira dos
municipios. Giroldo e Bassoli” complementam que, para efetivar a autonomia plena, é necessatio que se
atinja a autonomia financeira, buscando, com isso, o sustento das demais competéncias dos entes munici-
pais, sem que dependam economicamente dos demais. Embora, ao longo dos anos, os municipios tenham
alcancado maiores parcelas em razao das transferéncias intergovernamentais, tal recebimento, ainda, nao ¢
capaz de satisfazer todas as suas necessidades, afetando o principio da autonomia financeira.

Portanto, um dos desafios que prejudica a autonomia municipal ¢ a falta de capacidade para produzir
mals recursos financeiros préprios — dada a natureza essencialmente urbana dos tributos locais em contra-
posic¢ao do perfil agricola da absoluta maioria dos municipios brasileiros —, fazendo com que os entes sejam
dependentes dos repasses das receitas constitucionais para desempenhar suas atribuicdes. Por conseguinte,
em razao de que é o governo municipal que enfrenta diretamente a pressao e controle para que sejam execu-
tadas politicas sociais, ha a necessidade de se ofertarem condi¢des minimas que possibilitem a efetivacao das
politicas descentralizadas a serem implementadas, mediante a cooperacio com os demais entes federados,
tanto nas perspectivas técnico-administrativas quanto financeiras.

Ademais, sao numerosas as responsabilidades comuns dos municipios com as esferas federal e estadual
de governo, conforme artigo 23 — o dispositivo que expde profundo déficit de engenharia institucional
— no que tange: a) cuidar da saide e assisténcia publica, da prote¢do e garantia das pessoas portadoras de
deficiéncia; b) proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacio e a ciéncia; ¢) fomentar a produgao
agropecuaria e organizar o abastecimento alimentar; d) promover programas de constru¢iao de moradias e
melhoria das condi¢oes habitacionais; €) promover programas de saneamento basico; f) registrar, acompa-
nhar e fiscalizar as concessoes; g) impedir a evasio, a destruicao e a descaracterizacdo de obras de arte e de
outros bens de valor histérico, artistico ou cultural; entre outras.

Salienta-se que hd a necessidade de uma maior cooperagao entre os entes federados nas agdes que abor-
dem interesses local, regional ou nacional, visando ao atendimento a populagio de melhor forma, executan-
do politicas publicas com maior eficiéncia. Nesse sentido, a cooperagio financeira busca a responsabilizagio
conjunta da Unido com os demais entes para a realizacao de politicas ptblicas comuns — descentralizadas
—, ou seja, 0 objetivo central é a execucido adequada e uniforme de servicos publicos equivalentes em toda
federacdo, com base no Principio da Igualdade, nas condi¢des sociais de vida e da solidariedade.

Desse modo, a execugdo de politicas puablicas deve ter carater descentralizado, em que todos os entes
federados participem, sendo a decisdo comum tomada em escala federal adaptada e executada de forma
auténoma por cada ente, de acordo com as peculiaridades e necessidades.”” O principal desafio enfrentado
pelo modelo federativo adotado no Brasil é compatibilizar autonomia, descentralizagdo e a redugdo das
desigualdades sociais e territoriais. Dessa maneira, é fundamental que se alcance o equilibrio entre as res-
ponsabilidades, a eficiéncia da gestao publica e a distribuicio de recursos entre os entes, existindo solucdes
complexas conforme as desigualdades sociais e regionais.

3 GIROLDO, Camila Nayara; BOSSOLIL, Matlene Lempfer. Autonomia municipal e federalismo fiscal brasileiro. Revista de Direito
Piriblico, Londrina, v. 7, n. 3, p. 3-20, set./dez. 2012.

" BERCOVICI, Gilbetto. Dilemas do estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004.

5 BERCOVICI, Gilbetto. Dilemas do estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004.
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Além disso, para se compreender o pafs que adota o sistema federativo, ¢ necessario que seja analisada
a coordenacio federativa, e, para tanto, apresentam-se quatro fundamentos: 1) é necessario estabelecer um
modelo de federalismo mais democratico, em que seja garantido maior espaco de autonomia, negociagao,
equilibrio e institucionalizaciao dos conflitos entre todos os niveis de governo; 2) que exista um processo es-
pecial — sui generis — de descentralizacio, em razdo do status federal concedido aos municipios. 3) que tenha
um Welfare State amplo, que combine a atuagdao normatizadora e indutora da Unido com implementagao de
politicas sociais subnacionais; 4) uma Constituicdo que acolha formas regionais de organizacio territorial.
Destaca-se que, apesar da Constitui¢ao de 1988 adotar esses quatro fundamentos do federalismo, ndo criou
mecanismos de governanca adequados.'®

De tal maneira, a governanca é definida como uma atividade utilizada para avaliar o ambiente, cenarios,
alternativas e resultados atuais e esperados. Tem por objetivo o de orientar a elabora¢io e a coordenagao
de politicas e planos, alinhando as fungbes organizacionais as necessidades das partes interessadas, bem
como tende a monitorar os resultados, o desempenho e o cumprimento de politicas e planos, alinhando-os
as metas estabelecidas.'” Portanto, a visiao sobte governanca publica estd relacionada a combinac¢io de dois
elementos: a capacidade de a burocracia governamental de operar em suas acOes diretas e nas atividades
relacionadas a regulagdo das politicas publicas; e o estabelecimento de canais institucionais de mobilizagao e
participacio da sociedade na formula¢io e implementacio de politicas publicas.'

Ressalta-se que dois elementos sio fundamentais na governanga publica: 1) relacionado a capacidade
dos governos implementarem politicas publicas e atingir os objetivos coletivos; 2) relacionando-se com a
cooperagio entre atores diversos, transpaténcia e accountability da atuagio governamental.” Portanto, a ideia
de governanca esta relacionada aos meios de implementar e obter os recursos necessarios a implementagao
da agio coletiva na sociedade contemporanea, papel esse assumido principalmente pelo setor publico, por
meio de suas instituicGes. Ressalta-se, ainda, que a implementag¢ao dessa agao coletiva envolve a interacao de
diferentes atores, em diversos niveis e esferas de governo.®

Nessa senda, vinculando-se a atuagio do controle externo, se destaca a governanga multinivel, uma das
vertentes da governanca publica. A Multi-Ievel Governance (governanca multinivel) foi proposta, inicialmente,
por Gary Marks, que a descreveu como um sistema de negociagio mutua e continua entre governos que
apresentassem diferentes niveis de governo durante sua formagao. Ao elaborar essa teoria, o autor utilizou
observagodes sobre a politica interna, especialmente quanto as redes de politicas, para descrever como 0s
governos supranacionais, nacionais, regionais e locais participam de redes politicas além dos territorios na
governanga multinivel. Portanto, Marks tentou utilizar esse conceito para definir o processo de transforma-
¢io da politica e mobilizacdo social em geral, além de enfatizar a capacidade das autoridades, ndo centrais
do Estado, de contribuir para a governanga, ultrapassando as fronteiras nacionais e estrangeiras, além de
estimular a capacidade de controle do estado central.”!

16 ABRUCIO, Fernando Luiz; SYDOW;, Cristina Toth. Federalismo ¢ governanga multinivel em regides metropolitanas: o caso bra-
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dicionados ao TCU. 3. ed. Brasilia: TCU, 2020.
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Assim, abarca, de forma endégena, aspectos relacionados a cooperacio nas relagdes intergovernamen-
tais, indo de encontros aos aspectos competitivos e conflituosos.”” Além disso, o conceito da governanca
multinfvel visa compreender a relagdo entre diferentes niveis de governo e novas formas de governanga para
atingir diversas realidades territoriais, ou seja, baseando-se na cooperacio interfederativa, na qual ha uma
partilha mutua de responsabilidades entre os entes. Destaca-se que a sua particularidade serd implementada
em ambiente que requer a coopera¢do continua e o fortalecimento da capacidade institucional para atuar de
forma coordenada no ciclo descentralizado das politicas publicas — na defini¢ao da agenda, formulagao de
politicas, processo de tomada de decisdo, implementacio e avaliacio.

Frisa-se que essa visao de governanga publica nio é exercida a partir da hierarquia das rela¢oes entre os
atores publicos, mas se baseia na coordenacio, cooperagio e coeréncia de objetivos que ajudam a influenciar
a eficiéncia das politicas nos diferentes niveis. Logo, a governanca multinivel tem como interesse comum
o de analisar aspectos da integracdo institucional de uma politica piblica. Com isso, visando responder o
problema da pesquisa no proximo tépico, aborda-se o direito a satde e as politicas publicas, com enfoque
na gestao local, verificando os desafios para a cooperac¢io das esferas federativas.

3 A gestao local da saude e os desafios da cooperacao das esferas
federativas

Com base na governanca multinivel, devem-se analisar as competéncias comuns entres os entes em ma-
téria de saude publica, visto que essas competéncias exigem uma articulagdo de politicas publicas descentra-
lizadas e de governanca. Dessa forma, conforme observado, anteriormente, a governanca multinivel busca
um equilibrio nas relacdes entre os atores publicos, tendo como base a coordenacio, cooperacio e coeréncia
de objetivos, considerando-se a boa gestao nas trés esferas e influenciando a eficiéncia das politicas, ou seja,
tende a contribuir para a articulacdo entre politicas descentralizadas e governanca.

Com relagdo a saude, no Brasil, a Constitui¢ao de 1988 foi pioneira em prever a satde como um direito
fundamental conforme a conceituacdo de satde abordada pela OMS e integrante do interesse publico fun-
dado no pacto social de forma explicita. O Constituinte trouxe a saude elencada no rol dos direitos cons-
titucionais sociais do artigo 6° — integrando o titulo VIII, “Da Ordem Social” —, juntamente ao direito a
educacio, trabalho, alimenta¢do, moradia, seguranca, lazer, previdéncia social, protecdo a infancia e a matet-
nidade, bem como assisténcia aos desamparados. Dessa maneira, o direito a saude recebe szazus de clausula
pétrea, imprimindo, por meio disso, uma fei¢ao juridica de direito subjetivo a sadde publica.

O direito a satde esta previsto no capitulo 11, da seguridade social, se¢io 11, da saude, nos artigos 196 a
200 da Constituicdo, e esses dispositivos, de modo geral, determinam ao Poder Publico a regulamentacio,
fiscalizacio e controle da saude publica. Ainda, preveem que as a¢des e 0s servigos da satude serdo integrados
em uma rede regionalizada e hierarquizada, constituindo um sistema tnico, além de definir as diretrizes, atri-
buices, fontes de financiamento e, ainda, como deve ocorrer a participagio da iniciativa privada na saude

publica.

O artigo 196 da Constituicdo reforca que, além de ser um direito de todos, é dever do Estado, o qual
deve ser garantido mediante as politicas sociais e economicas que tenham como escopo a reducio do risco
de doencas e de outros agravos, e ainda, o acesso igualitario e universal as a¢oes e servigos para sua protecio,
promocao e recuperagio, se efetivando por intermédio de politicas publicas. O artigo 196, também, garan-
te o acesso universal e igualitario a saude para todos os cidaddos, inclusive para os estrangeiros que sejam

2 HOOGHE, Liesbet; MARKS, Gary. Types of multi-level governance. Ewnrgpean Integration online Papers, v. 5, n. 11, jun. 2001.
% HOOGHE, Liesbet; MARKS, Gary. Unravelling the central state, but how? Types of multi-level governance. Awerican Political
Stcience Review, v. 97, n. 2, p. 233-243, maio 2003.
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residentes do pafs, os quais sio contemplados pelas acdes e os servicos de protecio, defesa, promogao,
prevencio, preservacgio e recuperacio da saude.”

O artigo 197 da Constituicdo indica que as ag¢oes e servicos da sadde sao de relevancia puablica, compe-
tindo ao Poder Publico dispor, nos termos da lei, sobre a sua regulamentacio, fiscalizacdo e controle. Ja o
artigo 198, caput, da Constituicao prevé que os servicos da saude sdo integrantes de uma rede regionalizada
¢ hierarquizada, constituindo o Sistema Unico de Satde (SUS), que deve estar, consoante inciso I do citado
artigo, estruturado com base na descentralizacao da responsabilidade das agGes e servicos de saude entre os
entes federativos.

O artigo 199, caput, da Constituicio, torna facultada a assisténcia sanitaria a iniciativa privada, autorizan-
do para o exercicio desse direito as pessoas juridicas de ditreito privado que operem em planos ou seguros
privados de assisténcia a saude. E o artigo 200 traga as principais competéncias e atribuicoes do Sistema
Unico de Sadde. Além dos dispositivos constitucionais, o direito a saide é abordado nas seguintes normas
infraconstitucionais: Lei n.° 8.080, de 19 de setembro de 1990, com alteragdes por meio da Lei n.® 8.142,
de 28 de dezembro 1990, as quais conjuntamente compdoem a Lei Organica da Satde; assim como existem
inumeros atos administrativos emanados do Poder Executivo para regulamentar o direito a satde.

Frisa-se que o SUS ¢ um arranjo organizacional do Estado brasileiro que da apoio a efetivagao da saude
no Brasil, sendo considerado como a maior politica publica existente no pafs. Assim, é constituido pelo con-
junto das acdes e dos servicos de satde sob gestdo publica, o qual estd organizado em redes regionalizadas
e hierarquizadas com atua¢do em todo o territério nacional, apresentando dire¢do unica em cada esfera de
governo. De outro modo, o SUS nido é uma estrutura que atua de forma isolada na promocgao dos direitos
basicos de cidadania, pois encontra-se inserido no contexto das politicas publicas de seguridade social, as
quais abrangem, além da saude, a previdéncia social (Instituto Nacional de Seguridade Social — INSS) e a

assisténcia social.?®

Com relagdo as competéncias administrativas, evidencia-se que a saide é comum a todos os entes fede-
rativos, estando as atribui¢Ges para a prestagdo do referido direito elencadas no artigo 23, inciso II da Cons-
tituicao. Dessa maneira, todos os entes federativos, administrativamente, possuem competéncias para asse-
gurar a efetividade e plenitude da prestacao de servicos de satde publica, inclusive em matéria dos servigos
de vigilancia sanitaria. Todavia, o exercicio dessa competéncia deve pautar-se no Principio da Predominancia
do Interesse Publico, buscando evitar desnecessarios embates entre os entes federativos. Dessa forma, ha
a necessidade de uma articulacio entre os entes, pautados na governanca multinivel, para que sejam imple-
mentadas politicas descentralizadas de forma cooperada e eficiente em todas as esferas de governo.

Outrossim, a Constitui¢do, ao se referir sobre os servicos gerais de saude publica, os fez expressamente
nos artigos 30, inciso VII, e 198, inciso I, os quais indicam que as prestacoes devem ser descentralizadas e
hierarquizadas, isto é, sdo prestadas, diretamente, pelos entes locais e indiretamente, em regime de coopera-
¢do técnica e financeira, pelos estados e pela Unido, buscando a boa gestio nas trés esferas. Tais competén-
cias foram distribuidas por questio organizacional, estrutural e principalmente pela eficiéncia, valorizando-
-se a esfera mais proxima dos cidadaos [ iz casu, os municipios. Com isso, vem ao encontro a governanga
multinivel, a qual visa aproximar o didlogo interfederativo, promovendo politicas descentralizadas de forma
coordenada e cooperada.

Salienta-se que as regras de competéncias concorrentes entre Unido, estados-membros e Distrito Fe-
deral, do artigo 24 da Constitui¢io, prevé quais as matérias que devém ser disciplinadas, de modo geral, e
regulamentadas de maneira especifica pelos referidos entes.” Ainda, a Constituicio estabelece, no inciso XII

2 SANTOS, Lenir; CARVALHO, Guido Ivan. SUS: Sistema Unico de Satde: comentarios a Lei Organica da Saude: Leis n°
8,080/90 e n°® 8.142/90. 4. ed. Campinas: UNICAMP, 2006.

» BRASIL. Ministétio da Satde. O SUS no seu municipio: garantindo satde para todos. 2. ed. Brasilia: Ministério da Satde, 2009.

% FERREIRA, Wolgran Junqueita. Comentirio a Constituicio de 1988. Campinas: Lumen iutis, 1989.

MACHADO, Betieli da Rosa Sauzem; HERMANY, Ricardo. A governan¢a multinfvel e o controle externo em politicas publicas de saude no ambito local: a possibilidade indutora dos pareceres do

= Tribunal de Contas. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 12, n. 3. p. 388-414, 2022.

W
O



do artigo em comento, que compete a Unido, aos estados-membros e ao Distrito Federal legislar concorren-
temente, dentre outras matérias, sobre a defesa da saude.

Quanto as competéncias legislativas concorrentes para a aplicacdo integral a protecio da saude publi-
ca, nota-se que as regras da Unido estdo voltadas as normas gerais, conforme artigo 24, paragrafo 1°. Ja
a competéncia dos estados-membros ou do Distrito Federal se referem as normas especificas, ou seja, de
competéncia suplementar. Ao serem editadas normas gerais pela Unido, as normas estaduais devem ser
particularizantes, visto que devem adaptar aos principios, diretrizes e bases as singularidades regionais. Aos
Municipios compete os assuntos de interesse local e legislar de forma suplementar a legislacao federal e a
estadual no que lhe couber, assim como ¢ sua atribuicdo a prestaciao dos servi¢os, em forma de cooperacio
técnica e financeira da Unido e dos estados-membros, que sejam voltados para os atendimentos a saude da
popula¢io, com base no artigo 30, incisos I, IT e VII da Constitui¢iao.”’

Quanto ao financiamento da saude, a Constituicdo contempla regras, apenas, no sentido de existir a
participagdo nos trés niveis de governo. Ressalta-se que o artigo 198, originariamente, nao fez previsao dos
indices minimos de repasse, pois programou, apenas, que o SUS deve ser financiado com os recursos da
seguridade social, da Unido, dos estados-membros, do Distrito Federal e dos municipios. Consequentemen-
te, coube a0 poder constituinte derivado reformador a fixagao de tais indices, estabelecendo os percentuais
minimos de base para cada ente federativo e dispondo sobre a necessidade de edi¢dao de lei complementar
periédica que fixe e revise os referidos percentuais, além de prever os critérios de fiscaliza¢ao dos recursos
e os critérios de rateio. Nesse contexto, cabe referéncia a emenda constitucional n.° 29/2000 que acrescenta
o pardgrafo 2° ¢ incisos ao artigo 198, além de incluir o artigo 77 ao Ato das Disposi¢oes Constitucionais
Transitorias (ADCT).

Vislumbra-se que, ap6s passados mais de uma década que a Lei Complementar 141/2012 regulamentou
a EC n.° 29/2000, previu, no artigo 1°, o valor minimo e as normas para o cilculo do montante a ser apli-
cado anualmente pela Unido, bem como os percentuais minimos do produto da arrecadacio de impostos a
serem efetivados anualmente pelos estados-membros, Distrito Federal e municipios nas agoes e servicos de
saude publica, além de estabelecer os critérios de avaliacao, fiscalizacao, controle das despesas com sadde e
rateio.

Diversa ¢ a situacao do percentual da Unido, pois € apenas com o advento da EC n.° 86/2015 que passa
a ter a obrigacdo de investir um percentual especifico sobre sua receita corrente liquida, e, ainda assim, com
a previsiao de um escalonamento de indices minimos na forma progressiva.”® Esse déficit de financiamento
por parte da Unido na estruturagdo do SUS gera divergéncias federativas entre Unido e municipios, pois aos
municipios competem diversas fun¢oes, principalmente no que tange as prestagoes diretas dos servicos aos
cidaddos — sem olvidar o fenémeno da judicializacaio —, contrastando com a irriséria participag¢ao que os
entes locais tém na reparticio de receitas.”’

Os municipios sdo, inquestionavelmente, os entes que assumiram a maior parte do 6nus fiscal com os
gastos em saude, verificando-se que o incremento das despesas municipais, no ambito de saude, esta muito

Z Além das previsdes constitucionais para distribuicio de competéncias entre os entes para prestagio dos servicos e legislagio
sobre a saude publica, a Lei n® 8.080/90 regulamenta detalhadamente, dos artigos 15 ao 19, as atribui¢des para cada ente em relagio
ao SUS, pois este sistema é de responsabilidade das trés esferas de governo. De modo que, o artigo 16 utiliza os verbos “definir e
coordenar” para as competéncias da Unido; o artigo 17 utiliza o verbo “coordenar de forma suplementar” para as competéncias
dos estados-membros; e o artigo 18 o verbo utilizado é “executar os servicos” para competéncias dos municipios. BRASIL. Lei n.
8.080, de 19 de setembro de 1990. Dispde sobre as condi¢des para a promogio, protecio e recuperacio da satde, a organizacio e o
funcionamento dos servigos cortespondentes e dd outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/
18080.htm Acesso em: 28 jun. 2021.

3 PINTO, Elida Graziane. Descompasso federativo no financiamento da satide publica brasileira. Consultor Juridico, 2015. Disponiv-
el em: http:/ /www.conjur.com.br/2015-abr-04/ elida-pinto-descompassofederativo-financiamento-saude. Acesso em: 30 jun. 2021.
# CORAZZA, Ana Helena Scalco. Os contratos de gestio e os termos de parceria firmados entre as organizacies sociais e as organizagoes da socie-
dade civil de interesse piiblico e os municipios para a execugio de servigos piiblicos de saside: reflexdes e propostas a luz da teoria da agdo comuni-
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além do minimo constitucional previsto, sendo proporcionalmente muito maior que as despesas das demais
esferas. No entanto, o investimento em saude a maior nio ¢, geralmente, uma op¢io da gestio municipal,
mas sim decorre de que os municipios sio compelidos a executar politicas de saide — em razao da realidade
local — cujos custos foram subestimados nas transferéncias voluntarias feitas pela Unido para que sejam
executadas, de modo descentralizado as agdes e servigos publicos de saide, ou ainda, em raziao das deman-
das judiciais por medicamentos e procedimentos.”

E importante mencionar que as politicas publicas sdo delineadas como programas de a¢do governamen-
tal, e, para sua formacao, hd um elemento processual estruturante, isto ¢, as politicas publicas sao programas
de agdo governamental que resultam de um processo ou conjunto de processos juridicamente regulados.
Portanto, as politicas publicas sdao identificadas pela fragmentacio, diversidade e complexidade de formas,
objetos e dinamicas, em que o agregado de atos e iniciativas necessitam de um elemento de unidade. Além
disso, evidencia-se que uma das dificuldades para estabelecer uma conceituagio sobre “politica piblica” é
em decorréncia do fato de que se trata de um fendmeno que nao tem propriamente esséncia ou trago iden-
tificador aplicavel universalmente, ou seja, que é possivel explicita-lo em um conceito.”

Dessa maneira, as politicas piblicas sao construidas por meio de um conjunto de a¢des e decisdes que
convergem com a finalidade de atingir um unico fim especifico e é por meio das politicas publicas que o
Poder Executivo visa colocar em pratica um plano de atuacdo estruturado em etapas — relacionando-se
com a governanc¢a multinfvel —, incluindo a tomada de decisbes politicas, com a apropriada percepg¢ao das
necessidades, que sejam voltadas para o atendimento do interesse publico, bem como para a satisfacdo de
direitos ou para solucionar problemas sociais satisfatoriamente em todos os niveis.”

A andlise das a¢des de saude, por intermédio da corte de contas, ndo pode ficar adstrita ao debate fede-
rativo e a questdo do financiamento das a¢oes, devendo atentar igualmente para o didlogo entre as esferas
de governo, especialmente no que tange as politicas descentralizadas, utilizando para tanto o pilar da gover-
nanga multinfvel, visando a qualidade da gestdo e a implementacio de politicas eficientes nos trés niveis de
governo. Com base nisso, antes de analisar auditorias realizadas pelo TCE-RS, é mister conceituar as politi-
cas publicas, as quais se tratam de mecanismos para a efetivacio de direitos, em que os governantes buscam,
por meio deles, atender ao interesse publico ou encontrar solugdes para um problema social.

A maioria dos governos aderem a politicas focalizadas, voltadas para determinados segmentos da socie-
dade ou politicas universais que apoiam certos conjuntos da populagio, como o SUS. Assim, ¢ pela integra-
¢do e combinacdo de umas e outras, com base em um planejamento sistémico, que é possivel viabilizar um
melhor atendimento das demandas sociais. Assevera-se que, nas democracias, a légica politica impde que
os governos atendam, celeremente, as demandas sociais sob pena de estas se inviabilizarem, além disso, as
necessidades da sociedade resultam em constantes ajustes nas politicas ja existentes e a criacdo de outras

novas.?

As politicas publicas sio organizadas em ciclos, os quais podem ser organizados em cinco fases que
permitem entender como uma politica surge e se desenvolve, facilitando sua analise e controle pelos 6rgaos
de fiscalizagdo: 1) percepcao e defini¢do do problema; 2) insercio na agenda politica; 3) formulacgao; 4) im-
plementacio; e 5) avaliagio.* Destaca-se que a ultima fase do ciclo esté relacionada, diretamente, ao objeto
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el em: http:/ /www.conjur.com.br/2015-abr-04/ elida-pinto-descompassofederativo-financiamento-saude. Acesso em: 30 jun. 2021.
' BUCCI, Matia Paula Dallati. Fundamentos para uma teoria juridica das politicas priblicas. Sao Paulo: Saraiva, 2013. p. 186-187.

3 MILLON, Lara Vanessa. Participa¢io popular nas politicas publicas municipais: eficicia ¢ implementagao. Revista de Direito, v. 13,
n. 17, p. 59-71, 2010.

% SCHMIDT, Jodo P. Politicas publicas: aspectos conceituais, metodoldgicos e abordagens tedticas. Revista do Direito, Santa Cruz do
Sul, v. 3, n. 56, p. 119-149, set./dez. 2018.
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da pesquisa, visto que, nessa fase, ocorre a analise dos éxitos e das falhas do processo de sua implementacio,
proporcionando uma retroalimentacio, a continuidade, a mudanga ou a cessagio da politica.

Além disso, a avaliacdo de politicas publicas abarca um vasto conjunto de mecanismos e envolve ind-
meros agentes, o que pela 6tica administrativa evidencia o trabalho dos 6rgaos estatais de monitoramento e
acompanhamento pelos Tribunais de Contas e controladorias, além das agéncias de avaliacdo independen-
tes, isto €, as universidades, consultorias e institutos. Ja pela otica juridica, os tribunais e 6rgaos do poder
judiciario, com sua multiplicidade de acGes e, sob a 6tica politica, os conselhos de politicas publicas, os pat-
tidos e, em especial, os cidaddos.” Por conseguinte, evidencia-se que por meio da fiscalizacio, é possivel se
identificarem os programas ou acOes de governo que integram a politica publica e que possuem capacidades
de serem aperfeicoados na coordenagao dos diversos entes federativos, pelo viés da governanga multinivel,
tanto para fins de estruturagiao quanto de operacionaliza¢iao ou financiamento.

Nesse sentido, a governanga multinivel exerce o seu papel, visando enfatizar o arranjo institucional de
politicas publicas descentralizadas, considerando-se que a heterogeneidade dessas politicas mostra que, a
respeito de seus respectivos ciclos, a governanga multinivel se configurard de maneira diferente em cada
politica e variard de acordo com suas respectivas normas e marcos institucionais. Portanto, um sistema de
governanc¢a multinivel pode indicar diferentes formas de intersetorialidade e cooperacido interfederativa.
Por conseguinte, focar nesse aspecto da governancga ¢ fundamental para que os 6rgios de contas desem-
penhem uma avaliagdo mais abrangente das acoes governamentais implementadas por meio de politicas
descentralizadas, visto que as conexoes entre a Unido, os estados e os municipios sao fatores decisivos para
a eficiéncia dessas politicas. Assim, passa-se a analise do controle e avalia¢ao de politicas publicas realizadas
pelos Tribunais de Contas.

4 O controle do Tribunal de Contas: a possibilidade do papel indutor de um
processo de governancga nas politicas publicas de saude

O controle possui uma relacio direta com a governanca, pois envolve um olhar pela cooperagio entres
os entes para viabilizar o didlogo entre eles e a boa gestio publica, bem como ¢é condi¢do sine qua non nao
apenas para aferir o cumprimento dos principios administrativos voltados para alocacdo de recursos publi-
cos e para verificagdo da efetividade dos direitos fundamentais, por meio da prestagdo de servicos publicos
de qualidade. A fiscalizacdo esta tutelada na Constitui¢do, abarcando a legitimidade, legalidade, eficicia, efi-
ciéncia, efetividade e economicidade dos atos administrativos para atender ao interesse publico.

O controle externo é concedido por meio de delega¢ao constitucional, executado pelo Poder Legislativo,
nas figuras do Congresso Nacional, da Assembleia Legislativa (da Camara Legislativa do DF) e das Camaras
Municipais, auxiliados pelos Tribunais de Contas do respectivo ente da federacdo. Na Constituicdo de 1988,
as Corte estdo previstas com competéncias e jurisdicio ampliadas, recebendo atribuicdes que ndo estavam
presentes nas Constituicdes anteriores. Por meio das competéncias, passa a exercer a funcdo de auxiliar o
Poder Legislativo em relagdo a fiscalizagdo financeira, contabil, or¢amentaria, patrimonial e operacional das
entidades da Administracio direta e indireta, com relacdo a legitimidade, a legalidade, a economicidade e a
fiscalizacdo da aplicacio de subvencdes e de renuncia das receitas.

O artigo 71 da Constitui¢do prevé competéncias ao Tribunal Contas Unido (TCU) e o artigo 75 as es-
tende aos Tribunais de Contas estaduais, cujas Constituicdes Subnacionais devem seguit, no que coubet, o
que ¢ determinado para o TCU. As atribui¢oes dos Tribunais de Contas podem ser agrupadas em quatro
categorias: 1) opinativa e informativa, por meio da emissao de parecer prévio sobre as contas do chefe do
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Executivo e nas respostas as consultas formuladas ao Tribunal; 2) fiscalizadora, no caso das auditorias e
inspe¢oes; 3) corretiva, quando assinala prazo para correcio de irregularidades; 4) e jurisdicional especial,
no momento em que julga as contas do chefe do executivo, conforme previsto no inciso 1I do artigo 71 da
Constituicio.*

A competéncia para realizar auditorias operacionais esta prevista no artigo 71, inciso 1V, da Constituigao,
competindo ao TCU realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Co-
missao técnica ou de inquérito, as inspecoes e auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentaria, ope-
racional e patrimonial, nas unidades administrativas dos trés Poderes e demais entidades referidas no inciso
II. Nio basta que sejam previstos percentuais minimos em cada area para que ocorra a implementacio das
politicas publicas que atendam as necessidades da populacio, sendo uma questao de governanga a coopera-
¢io interfederativa nas politicas descentralizadas. Com a ampliacao do processo fiscalizatorio e com a analise
da regularidade e legalidade na realizacdo e aplicacdo das receitas, o 6rgao de contas deve efetivar as audi-

torias operacionais com a finalidade de acompanhar, contribuir e aprimorar a eficiéncia das politicas.”** #*

No Referencial para Avaliagao de Governanga Multinivel em Politicas Publicas Descentralizadas, indica-
-se a utilizacdo de técnicas para definicao de diagnosticos na area das politicas publicas, podendo citar a
analise de stakebolder para identificar os principais grupos de interesses relacionados ao objeto da auditoria,
além de avaliar os conflitos de interesse e como afetam os riscos e a viabilidade das politicas publicas. Assim,
hé trés mecanismos utilizados pelos Tribunais de Contas para a avaliacio de politicas puiblicas, elencados
nos pronunciamentos profissionais da INTOSAI: 1) auditoria de conformidade, nos termos do paragrafo
12 das Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Publico NBASP/ISSAI 400 — Principios de Auditoria
de Conformidade —, relacionado a avaliagiao independente para determinar se um dado objeto estd em
conformidade com as normas aplicaveis identificadas como critérios; 1) auditoria operacional, segundo o
paragrafo 9 da NBASP/ISSAI 300 — Principios de Auditoria Operacional —, sendo uma anilise indepen-
dente, objetiva e confiavel, para verificar se empreendimentos, sistemas, opera¢Oes, programas, atividades ou
organizagdes do governo estdo funcionando conforme a economicidade, eficiéncia e efetividade (eficacia) e
se existe espago para aperfeicoamento; e 111) avalia¢dao de politicas publicas, conceituada no GUID-9020 —
Avaliacdo de Politicas Pablicas —, como o exame independente, que tem como objetivo determinar a utili-
dade de uma politica, analisar mais sistematicamente os objetivos, execucao, produtos, resultados e impactos
socioeconémicos dessa politica, e examinar o seu desempenho, em rela¢ao a sua pertinéncia ou adequagio.*

As auditorias operacionais tém o potencial de induzir e impulsionar melhorias nas a¢des dos governos
em todos os niveis, no contexto das politicas publicas descentralizadas, as auditorias possibilitam que os
Tribunais de Contas nas fiscalizagdes abordem questdes e procedimentos de andlise sobre a governanca
multinfvel. Desse modo, a forma como o sistema da governanca multinivel ¢ estruturada, as condi¢bes e
o ambiente em que opera afetam o desenho, entregas e resultados das politicas descentralizadas.* Assim,
essas auditorias tracam diretrizes, visando destacar espacos para melhorias e nio se limita a apontar, apenas,
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as deficiéncias, mas inserindo no relatério recomendagdes aos responsaveis pelas politicas publicas,” contri-
buindo para a eficiéncia em todos os niveis de governo.

As auditorias operacionais tém o potencial de estimular e promover a melhoria das a¢des governamentais
em todos os niveis. No caso de politicas publicas descentralizadas, envolvendo diferentes niveis de governo,
o sistema de operacio dessas politicas oferece aos tribunais de contas a oportunidade de incluir questoes e
procedimentos de andlise de governanca multinivel em suas fiscalizagoes. A estrutura do sistema de gover-
nanga multinivel e suas condi¢oes de operagao e impactos no ambiente afetam o desenho, a execugido e os
resultados das politicas publicas descentralizadas. Destaca-se, ainda, que, no ambito do controle, o termo
governanca aparece nos principios basicos da auditoria do setor publico — ISSAI 100 — e nos principios
basicos da auditoria de desempenho — ISSAI 300 —, o qual afirma que um dos objetivos da auditoria ope-
racional é promover a boa governanga publica.

No caso especifico do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul (TCE-RS) — no qual se
concentra o estudo das decisdes —, constata-se como uma de suas principais finalidades a contribuicao
para o aperfeicoamento dos 6rgaos publicos sob sua jurisdi¢ao. O sistema administrativo-organizacional do
TCE-RS, a0 longo do tempo, efetua diversos avangos, os quais tém como objetivo principal o da viabilizacao
do aperfeicoamento dos auditores publicos externos, para que, assim, possam compreender e, consequen-
temente, avaliar determinadas politicas publicas.*

Schwantz e Oliveira® ressaltam que esse instrumento esta regulamentado no TCE-RS pela Resolugao
n.° 1.004/2014 — que trata sobre auditorias operacionais no ambito do TCE-RS —, e o artigo 2° prevé o
exame de fungdes, subfuncdes, acdes, programas, areas, processos, ciclos operacionais, servicos e sistemas
governamentais, com objetivo de avaliar o desempenho de 6rgaos e entidades da Administracao Publica.
Observa-se o resultado das politicas, programas e projetos publicos, com base em critérios de economi-
cidade, eficiéncia, eficicia, efetividade, equidade, ética e prote¢io ao meio ambiente, além do aspecto da
legalidade, emitindo recomenda¢des para a melhoria da qualidade dos servigos publicos. Assim, no ambito
do TCE/RS, as avaliacoes de politicas publicas podem tramitar sob forma de processo especifico de audi-
toria operacional, de inspec¢do, de contas de gestio/governo ou de outro formato suz generis, observadas as
limitagGes presentes na Resolucio n.® 1.004/2014.

Nesse sentido, o TCE-RS, no Planejamento Estratégico para o periodo 2018-2022, elaborado por meio
da Resolucio n.° 1.101/2018, prevé a efetividade como um valor adotado pelo TCE-RS, considerando-se a
atuacio orientada para resultados, gerando impactos que assegurem o aperfeicoamento da Administracao
Publica, nos termos do artigo 2°, inciso IV, alinea “a”. Como objetivo de perspectiva de processos internos
— controle externo —, traz a indugdo no aperfeicoamento da gestio e efetividade das politicas publicas.
Resta 0 avango no estabelecimento de como deve se realizar esse objetivo, buscando a concretizaciao da mis-
sao institucional do 6rgio, tendo-se ja iniciado o delineamento da estrutura organizacional mais apropriada e

a revisdao dos ritos processuais vigentes, conforme disposto no artigo 3°, inciso 11, alinea “d”, da Resolug¢ao
n.°1.101/2018.%
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Objetiva-se, a partir dessas premissas, analisar decises do TCE-RS e identificar as possiveis diretrizes
para saude publica, que possam induzir politicas ou melhorias nessa area nos varios niveis de governo. Nas
decisoes analisadas, averiguam-se as diferencas nas formas de avaliagdo das politicas piblicas de satde —
anteriores e posteriores ao Planejamento Estratégico para o periodo 2018-2022 —, observando se houve
uma evolugdo nas avaliacdes e de que modo esse eventual avango vem induzindo as respectivas politicas
descentralizadas.

Primeiramente, no decorrer da pesquisa, realizaram-se visitas ao TCE-RS — pesquisa 7 /oco —, oportu-
nidade em que se dialogou sobtre como a Corte de Contas gatcha desenvolve o controle e/ou avaliacio de
politicas publicas, considerando-se que busca realizar tais fung¢des por meio de equipes tematicas e especia-
lizadas em cada area. Além disso, na mesma oportunidade, ressaltou-se que a Corte estaria implementando
essa nova modalidade em alguns casos paradigmas — voltados especialmente para politicas publicas de
saude, educaco e seguranca publica.

Nesse contexto, visando analisar como ocorre a avaliacio das politicas publicas no TCE-RS nos casos
paradigmas, por meio de auditorias operacionais ou inspe¢oes especiais voltadas para saude, na nova forma
de avaliagdo disposta no Planejamento Estratégico para o perfodo 2018-2022, em que o 6rgao tem avaliado
eficiéncia, eficicia, economicidade e efetividade, ou seja, ndo se detendo apenas em aspectos relacionados
a legalidade, abriu-se o pedido de acesso a informacao n.® 015811-0299/19-0, no dia 29 de agosto de 2019.
No dia 03 de setembro de 2019, a assessora da Dire¢ao-Geral, Sra. Denizar Simioni, prestou esclarecimentos
e auxiliou na busca pelos referidos processos.

Ademais, no dia 04 de setembro de 2019, o auditor publico externo José Alfredo Fank de Oliveira
respondeu o pedido de acesso a informacao, indicando nimeros de processos especificos referentes a te-
matica solicitada. Nesse sentido, localizaram-se 6 (seis) auditorias operacionais (na modalidade de inspecao
especial), sendo elas: 1) n.° 5012-0200/18-6; 2) n.® 18359-0200/19-3; 3) n.® 18358-0200/19-0; 4) n.® 3066-
0200/18-1; 5) n.° 18360-0200/19-0; e 6) n.° 18419-0200/19-4 (esses processos foram identificados poste-
riormente na pesquisa a seguit).

Outra forma de pesquisa aplicada é a pesquisa de processos coletados por meio de uma analise quantita-
tiva no sitio eletronico do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul (TCE-RS) da seguinte forma:
<https:/ | portal.tce.rs.gov.br>, no campo ““servi¢os para o cidadio”; por meio da guia “consulta processual piiblica’; na
aba “consulta processual”; no campo destinado a palavras-chaves/termo, utilizaram-se as expressoes “avaliacio
E politicas E piiblicas E municipais E de E saside”; e aplicaram-se os seguintes filtros de pesquisa: “Esfera: nuni-
cipal’; “Exercicio: 2012 até 2022”5 “Tipo de processo: Inspecao Eispecial”; “Tipo do documento: Relatdrio e voto e relatdrio
de anditoria”; *“Classificacao: relevancia’. Dessa forma, foram encontradas quantitativamente 38 (trinta e oito)
inspecoes especiais. ¥’

A respeito das ferramentas de pesquisa utilizadas, supracitadas, em que se obteve o resultado de 38 pro-
cessos, passando-se por uma analise qualitativa, buscando identificar quais processos estariam em conformi-
dade com a pesquisa, constatou-se que apenas 8 tém concreta relacdo, e outros 30 processos nao possuem
vinculo, conforme tabela 1.

Tabela 1 - processos excluidos por ndo estarem telacionados a tematica da pesquisa ou por duplicidade

Municipio Exercicio Processo Tematica
N 2017 — 018365-0200/19- | Irregularidades na execugio de contratos de gestio
VIAMAO
2019 4 na area da satde.
2017 — 026067-0200/19- Referente a educacio infantil constante do Plano
CANOAS . ]
2019 7 Municipal de Educa¢io.

7 Por se tratar de uma pesquisa tealizada em sede de dissertagio, a qual foi defendida em fevereiro de 2020, buscou-se atualizar a
pesquisa, tendo em vista que o site do TCE-RS foi reestruturado.
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. 2018 — 031685-0200/19-
BALNEARIO PINHAL
2019 4
034657-0200/19-
CANGUCU 2019 6
2018 — 033708-0200/19- n i ) o
PIRATINI 2019 0 Aborda a administragdo tributaria do Municipio.
2017 — 018736-0200/18-
SANTANA DO LIVRAMENTO
2018 6
2017 — 013414-0200/19-
SAPUCAIA DO SUL
2021 4
2017 — 000363-0200/19- | Autonomia financeira ¢ administrativa do Departa-
PORTO ALEGRE o )
2021 4 mento Municipal de Agua e Esgotos.
BAGE. 2017 — 008284-0200/18- | Contratacio de servicos de coleta, transporte ¢ des-
2019 2 tinacio final de residuos sélidos do Municipio.
2016 — 000207-0200/16- i .
PORTO ALEGRE 2017 1 Controle de leitos hospitalares.
2014 — 011558-0200/18- | Execucdo da despesa com o Férum Social Mundial
PORTO ALEGRE
2017 8 2016.
SANTO ANTONIO DA PATRU- 2016 — 004032-0200/16- | Irregularidades na contratagdo referentes a agoes e
LHA 2017 6 servicos publicos de satde.
012754-0200/18-
ALEGRETE 2017 0
2017 — 018420-0200/19-
CANOAS
2020 1
2017 — 013708-0200/18-
RIO PARDO
2021 0
N 007034-0200/17- Referente as redes
SAO FRANCISCO DE PAULA 2017 L i
1 municipais de ensino fundamental.
2017 — 033608-0200/19-
SEBERI
2020 2
007035-0200/17-
SOLEDADE 2017 :
007036-0200/17-
TRIUNFO 2017 ;
2019 — 017155-0200/19-
CHARQUEADAS
2019 9
013413-0200/19-
NOVO HAMBURGO 2018 ’
005005-0200/18- | Regime Proprio de Previdéncia do Fundo de Apo-
PINHEIRO MACHADO 2017 ) i
2 sentadoria e Pensio do Servidor.
005002-0200/18-
PIRATINI 2017 :
. 013919-0200/19-
SANTA VITORIA DO PALMAR 2018 9
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. 2017 — 018359-0200/19-
BAGE
2020 3
2015 — 004041-0200/16- . .
PORTO ALEGRE 2017 5 Processos duplicados com relagdo a pesquisa.
- 2017 — 018358-0200/19-
CAMAQUA
2020 0
2018 — 033708-0200/19- i .
PIRATINI Processo duplicado sem relacdo a pesquisa.
2019 0
Sociedade de economia mista pertencente a0 muni-
2018 — 029181-0200/19- | cipio — Companhia Industrial ¢ de Desenvolvimento
CRUZ ALTA
2019 4 Urbano —
CIDUSA.
2018 — 032573-0200/20- | Termos de parceria com a OSCIP Instituto Socio
FONTOURA XAVIER . e
2020 0 Educacional da Biodiversidade.

Fonte: elabora¢do propria com base na pesquisa realizada acima no sitio do TCE-RS.

Dessa maneira, as 30 decisoes excluidas foram classificadas por municipio, exercicio, numero do proces-
so e tematica, e abordavam 13 tematicas diversas da eleita para pesquisa: 1) irregularidades na execucio de
contratos de gestao na area da saude; 2) referente a educagio infantil constante do Plano Municipal de Edu-
cagio; 3) por abordar a administracio tributaria do Municipio; 4) relacionado a autonomia financeira e admi-
nistrativa do Departamento Municipal de Agua e Esgotos; 5) contratacio de servigos de coleta, transporte e
destinacio final de residuos solidos do Municipio; 6) controle de leitos hospitalares; 7) execucdo da despesa
com o Férum Social Mundial 2016; 8) irregularidades na contratagio referentes a a¢oes e servicos publicos
de saude; 9) referente as redes municipais de ensino fundamental; 10) Regime Préprio de Previdéncia do
Fundo de Aposentadoria e Pensao do Servidor; 11) Processos duplicados com ou sem relacdo a pesquisa;
12) sociedade de economia mista pertencente ao municipio — Companhia Industrial e de Desenvolvimento
Urbano; 13) e termos de parceria com a OSCIP Instituto Sécio Educacional da Biodiversidade.

Assim, ap6s a filtragem qualitativa, identificaram-se 8 decisGes que possuem relagdo com a tematica da
pesquisa “avaliacio/controle de politicas publicas de saude”, sendo todas as decisdes referentes a processos
de inspegio especial — as inspegdes sdo espécies do género auditoria (conforme tabela 2).

Tabela 2 - processos mantidos por estarem relacionados a temética da pesquisa

BAGL 2017 — 2020 018359-0200/19-3 Avaliacio/controle de Politicas Publicas de saude
CAMAQUA 2017 — 2020 018358-0200/19-0 Avaliagio/controle de Politicas Pablicas de satde
CANELA 2017 — 2020 018360-0200/19-0 Avaliagio/controle de Politicas Piblicas de satde
CAXIAS DO SUL 2017 — 2020 003066-0200/18-1 Avaliacio/controle de Politicas Publicas de satde
GRAVATAI 2017 005012-0200/18-6 Avaliacio/controle de Politicas Publicas de satde
NOVO HAMBURGO 2017 = 2019 018419-0200/19-4 Avaliacio/controle de Politicas Publicas de satde
PORTO ALEGRE 2015 -2017 004041-0200/16-5 Avaliacio/controle de Politicas Publicas de saude
PORTO ALEGRE 2013 - 2015 001518-0200/15-0 Avaliacio/controle de Politicas Publicas de saude

Fonte: elaborag¢ido proptia com base na pesquisa realizada acima no sitio do TCE-RS.

4.1 Inspecao especial no Municipio de Bagé

O processo de Inspecio especial sob o n.° 18359-0200/19-3, referente ao exercicio de 2017-2020 do
municipio de Bagé, tramita no gabinete do Conselheiro Marco Peixoto, tem a finalidade de avaliar o funcio-
namento da Rede de Atenc¢do a Saude — RAS, como parte do objetivo tracado no Planejamento Estratégico
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para o periodo 2018-2022 (Resolu¢io n.® 1.101/2018), para induzit o aperfeicoamento da gestdo e efetivi-
dade das politicas publicas.

Apresenta-se no relatério de auditoria — peca 2074619 (p. 557-620) — que o objeto da presente inspe-
¢do € a avaliacdo do planejamento em saude e eficiéncia com que a Administracdo gerencia a sua Atengao
Primaria da Saude, com foco no histérico do indicador Mortalidade Infantil. A avaliacdo verifica se: 1) a
gestao financeira e orcamentaria dos recursos destinados as agoes e servicos de saude estd sendo executada
de forma a atender a legislacdo pertinente e a maximizagao dos resultados da assisténcia a saude no Muni-
cipio; 2) a gestao da Atencdo Primaria em Saude considera os indicadores de sadde como instrumentos de
monitoramento e avaliagdo; 3) o municipio utiliza o resultado do Programa Nacional de Melhoria do Acesso
e Qualidade como forma de aprimorar a prestacao dos servigos publicos de satude; e se as a¢des em relagao
a taxa de mortalidade infantil ¢ articulada.

O TCE-RS realizou 12 recomendagdes, visando contribuir para o aperfeicoamento da gestio das politi-
cas publicas de satde, relacionadas a Rede Cegonha e ao histérico do indicador da Mortalidade Infantil em
Bagé. Destaca-se que dos indicadores disponibilizados pela Secretaria de Saude do Estado do Rio Grande
do Sul, o Municipio nao atinge, desde 2011, a meta estadual pactuada em relagdo a taxa de mortalidade
infantil.

As 12 recomendacdes sao no sentido de que o municipio adote a¢des voltadas ao: 2.1 — aperfeicoamen-
to da compatibilizacdo entre o Plano Municipal da Saude e as Leis Or¢amentarias; 2.2 — alcance das metas
na Atenc¢ao Bésica em Saude no exercicio de 2018; 2.3 — melhorias no acompanhamento do protocolo de
Assisténcia ao Pré-Natal; 2.4 — aperfeicoamento da territorializagdo da atuacdo dos servicos de sadde; 2.5 —
avaliagdo com base no Programa Nacional de Melhoria do Acesso e Qualidade, em que o Municipio obteve
desempenho ruim nas a¢Ges e servicos de satde fornecidos; 2.6, 2.6.1 e 2.6.2 — aprimoramento as a¢oes
relacionadas a Taxa de Mortalidade Infantil, bem como adotar providéncias no sentido de efetivar a atua-
¢do do Comité Municipal de Vigilancia a Mortalidade Materna, Fetal e Infantil; 2.6.3 e 2.6.4 — proposicoes
relacionadas a Rede Cegonha e articulacio da Rede Cegonha pelo Municipio em conjunto com o Governo
do estado, especificamente em relacdo ao indicador de n.” 15 — Taxa de Mortalidade Infantil; e 2.7 — aperfei-
coamento das a¢bes de educagio permanente de todos os agentes envolvidos.

Por fim, no relatério e voto — pega 3535966 (p. 773-786) —, 16 de junho de 2021, é determinado que
o Gestor acolha as recomendagoes e sugestdes constantes do Relatério da Inspecao Especial, anuncia a
ado¢io de medidas tendentes ao equacionamento definitivo das questdes destacadas pela Auditoria, e em
sintonia com o Parquet, o Conselheiro votou por recomendar ao atual Gestor que elabore um Plano de Agio
visando a formula¢do de agdes administrativas em prol da racionalizacdo do sistema e aprimore as agoes
ja existentes em relacdo aos pontos tidos como deficientes ou ineficientes do sistema de saude municipal,
devendo tais medidas serem objeto de verifica¢do em futura auditoria.

4.2 Inspecao especial no Municipio de Camaqua

O segundo processo de Inspecio especial sob o n.° 18358-0200/19-0, referente aos exercicios de 2017-
2020 do municipio de Camaqua, que tramita no gabinete do Conselheiro Marco Peixoto, tem como objetivo
examinar a gestdo municipal de saude. O processo centra-se nos aspectos formais e materiais do Plano
Municipal de Saude de Camaquai, ou seja, busca, para além da verificacdo da regularidade dos atos de gestao,
avaliar o planejamento e a efetividade das agoes empreendidas pela Secretaria Municipal de Saude, objetivan-
do verificar, de maneira geral, o funcionamento, integracio e resultados da Rede de Atencao a Saiude (RAS)
ordenada a partir da Aten¢do Primaria (ou Atencdo Basica).

Assim, no relatério de auditoria — peca 2158509 (p. 388-442) —, destaca-se que a avaliacio identificou
que o municipio de Camaqua nao atinge as metas estaduais pactuadas em relagdo aos inumeros indicadores:
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a) Indicador 4: propor¢ao de vacinas selecionadas do Calendario Nacional de Vacinagio para criangas me-
nores de dois anos de idade — Pentavalente, Pneumocdcica 10-valente, Poliomielite e Triplice viral — com
cobertura vacinal preconizada. (b) Indicador 10: proporcao de andlises realizadas em amostras de agua para
consumo humano quanto aos parametros coliformes totais, cloro residual livre e turbidez; (c) Indicador 11:
razio de exames citopatologicos do colo do utero em mulheres de 25 a 64 anos e a populacdo da mesma fai-
xa etaria; (d) Indicador 17: cobertura populacional estimada pelas equipes de Atencao Basica; (e) Indicador
19: cobertura populacional estimada pelas equipes basicas de Saude Bucal; (f) Indicador RS 1: propor¢ao
de cura de casos novos de tuberculose pulmonar; (g) Indicador RS 2: proporcdo de amostras de agua com
presenca de Escherichia coli, em SolucGes Alternativas Coletivas. Além de evidenciar um possivel subapro-
veitamento dos atendimentos nas UBS e migracio de usuarios para UPA.

Dessa maneira, frisa-se que se realizou uma espécie de radiografia da gestio municipal de saude de
Camaqua, avaliando o nivel de estrutura, de integracdo e de eficiéncia em que a Administragdio Municipal
de Camaqua gerencia a rede de Atencao Primaria em Satde e como esta ordena toda a Rede de Atencao a
Satde no Municipio.

Assim, foram elaboradas 18 recomendagdes: 2.1.1 — planejar e investir em um plano de treinamento
continuado dos servidores que atuam no setor de planejamento das acdes de saude do Municipio, para a
elaboragao dos instrumentos de planejamento, incluindo ao menos um servidor do quadro com intuito de
evitar a descontinuidade numa eventual troca de gestores; 2.1.2 — que o gestor adote as providéncias ne-
cessarias para adequagdo do Plano Municipal de Satde (PMS), no sentido de adicionar metas e indicadores
ao texto do Plano, a fim de correlacionar devidamente todos os objetivos; 2.2 — gestor inclua, no PMS e na
Programacao Anual de Saude (PAS) de 2019 e 2020, ac¢Oes e servicos de saude relacionadas ao indicador 04,
bem como as respectivas metas; 2.3 — que o gestor adote as providéncias necessarias a corre¢ao das falhas
de gestdo apontadas referentes as analises realizadas em amostras de 4gua para consumo humano quanto
aos parametros coliformes totais, cloro residual livre e turbidez.

Além disso, as recomendagdes 2.4, 2.5, 2.6, 2.7 e 2.8, para que as agoes e servicos de saude de exames
citopatolégicos do colo do ttero, em mulheres de 25 a 64 anos e a populacio da mesma faixa etaria, as acOes
e servicos de saidde de cobertura populacional estimada pelas equipes de Atengao Bésica e equipes basicas
de Saude Bucal, proporcdo de cura de casos novos de tuberculose pulmonar e de amostras de dgua com
presenca de Escherichia coli sejam incluidas no PMS e na PAS de 2019 e 2020; 2.9.1 — realizar Processo
Seletivo Publico ou Concurso Puablico, para a admissdo em carater definitivo dos Agentes Comunitarios de
Satde para as equipes ja existentes e a ampliacio da cobertura, além de mapear areas de vulnerabilidade
social; 2.9.2 — alterar a forma de atendimento das consultas, marcando em horarios sequenciais e certos,
possibilitando e induzindo um maior aproveitamento do tempo e reducao de espera nas UBS, além de in-
cluir nas programacoes anuais de 2019, 2020 e seguintes acGes com metas e prazos definidos para realizar
acoes coletivas preventivas de escovacdo dental supervisionada.

Destaca-se em continuidade as recomendacdes: 2.9.3 — identificar as criancas de zero a seis anos em
situagdo de maior vulnerabilidade; 2.9.4 — apresentar um plano de agdo com metas ¢ prazos razoaveis para
apurar os motivos da divergéncia entre os indicadores de nimero de testes de sifilis por gestante e taxa de
incidéncia de sifilis em gestantes; 2.10.1 — realizar estudo buscando mapear as regides com maiores indices
de vulnerabilidade social com vistas a ampliar a ESF a0 menos nessas regides mais carentes ¢ estude as van-
tagens e/ou desvantagens decorrentes da possibilidade de estender o horirio de funcionamento das UBS do
Municipio; 2.10.2 — apresentar plano de acdo contemplando prazos e metas para implementar as exposi¢ao,
em local visivel, de informac¢oes obrigatérias aos usuarios do SUS em todas as UBS; 2.10.3 — apresente plano
de acdo com prazos e metas para implementar a realizacio de reunides periddicas entre as equipes de ESF;
2.10.4 — organizar, de forma institucional e periddica, pesquisa de clima organizacional na Secretaria Muni-
cipal de Saude; e 2.10.5 — que o gestor estude e planeje acoes para resolver/mitigar as demandas reprimidas
que geram tempo elevado de espera aos usuarios do SUS nos servicos de média complexidade.
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Por fim, o relator no relatério e voto — peca 3230122 (p. 482-491) determina que, embora reconheca as
inameras dificuldades enfrentadas pelos gestores de pequenas comunidades, as quais foram agravadas pela
pandemia do coronavirus, entende que é fundamental o desenvolvimento de um plano de acio que, con-
siderando as inconformidades apontadas, adote medidas corretivas buscando o atendimento ao interesse

publico.

4.3 Inspecao especial no municipio de Canela

O processo de Inspecao especial sob o n.° 18360-0200/19-0, referente aos exercicios de 2015-2017 do
municipio de Canela, que tramita no gabinete do Conselheiro substituto Roberto Debacco Loureiro, tem
como objetivo avaliar o nivel de estrutura, integracdo e eficiéncia com que a Administracdo gerencia a rede
de Atencao Primaria em Sadde e como esta ordena toda a Rede de Atencido a Saude no Municipio, a partir,
principalmente, da andlise de indicadores pactuados, além dos aspectos socioeconomicos, financeiros e
Or¢amentarios.

Desse modo, no relatério de auditoria — peca 2801407 (p. 215-260) —, observa-se que o municipio
nao atingiu as metas dos indicadores pactuados de forma tripartite, previstos na Resolu¢ao CIT n.® 08-2016
(DOC Resolugio CIT 08/16), totalizando 23 itens. Assim como nio cumptiu as metas dos indicadores bi-
partites e outros 4 indicadores, que foram pactuados em Reunido da CIB/RS, de 10/03/2017, formalizados
na Resolucio n.° 031/2017 — CIB/RS. Ademais, analisaram-se os aspectos formais e materiais do Plano
Municipal de Satude.

Dessa forma, a Corte de Contas no relatorio e voto — peca 4148121 (p. 624-630), de 10 de fevereiro de
2021, foram realizadas 15 recomendagbes: 2.1.1 — planejar e investir em um plano de treinamento conti-
nuado dos servidores que atuam no setor de planejamento das agdes de saide, para a elaboragao tempestiva
dos instrumentos de planejamento, incluindo a0 menos um servidor efetivo do quadro com intuito de evitar
descontinuidade do processo de planejamento e perda do acumulo de conhecimento numa eventual troca
de gestores; 2.1.2 — adequar o PMS, aperfeicoando objetivos, metas e indicadores, prevendo metas anuais,
para correlacionar todos os elementos para realizar o correto e adequado planejamento da gestio em satde;
2.2 —incluir, no PMS vigente e na PAS de 2020, a¢des e servicos de saude relacionadas ao indicador 5 (Pro-
porcao de casos de doencas de Notificacdo Compulséria Imediata — DNCI, encerradas em até 60 dias ap6s
notificagdo) e respectivas metas; 2.3 — emitir recomendac¢Ses de melhoria no indicador 8 referente a testes
de sifilis em gestantes.

Destaca-se em continuidade as recomendacdes: 2.4, 2.5, 2.0, 2.7, 2.8, 2.9, 2.10 e 2.11: incluir, no PMS
vigente e na PAS de 2020, a¢Ges e servicos de saude relacionadas ao indicador 10 (Propor¢ao de andlises
realizadas em amostras de 4gua para consumo humano quanto aos parametros coliformes totais, cloro resi-
dual livre e turbidez), ao indicador 11 (Razdo de exames citopatolégicos do colo do utero em mulheres de
25 a 64 anos e a populacdo da mesma faixa etaria), ao indicador 13 (proporc¢ao de parto normal no SUS e
na saude suplementar), ao indicador 14 (propor¢io de gravidez na adolescéncia entre 10 a 19 anos), ao indi-
cador 15 (taxa de mortalidade infantil), ao indicador 17 (cobertura populacional estimada pelas equipes de
atencdo basica), ao indicador R1 (propor¢ao de cura de casos novos de tuberculose pulmonar), ao indicador
R2 (proporcio de amostras de 4gua com presenca de Escherichia coli).

Além disso, foram indicadas como achado de boas praticas que podem ser adotadas por outras adminis-
tragoes: 3.1 — agendamento de atendimentos na UBSFs com horarios escalonados, visto que tende a evitar a
concentra¢ao excessiva de pessoas e diminuo o tempo nas salas de espera, repercutindo na maior satisfagao
dos usuarios do sistema, fato que foi observado pela equipe de auditoria durante as visitas e entrevistas com
usuarios e profissionais de saude; e 3.2 — academia de saude, a qual presta um importante atendimento a
populaciao do municipio, com praticas integrativas que trazem, de forma integrada aos demais atendimentos
de saude, bons resultados para o incentivo e aprimoramento das praticas saudaveis aos usuatios.
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Por fim, o relator, no relatério e voto pega 4148121 (p. 624-636) determina que o atual Gestor adote as
medidas necessatias ao estrito cumprimento da lei, propiciando a elabora¢io de um plano de acdo que su-
pere as inconformidades apresentadas no Relatorio de Auditoria, ou seja, que sejam adotadas acGes voltadas
ao aperfeicoamento e a sintonia do PMS com as do PAS, as quais devem anteceder o Plano Plurianual e as
Leis Orcamentarias, visando que as diretrizes, objetivos e metas previstos sejam concretizados. Ademais,
determinou-se que se incluissem nas Programacgoes Anuais metas e a¢oes de mitigacdo dos resultados in-
satisfatorios de alguns dos indicadores e a ado¢io de a¢oes para identificar os resultados regionalizados no
municipio, ampliando as a¢oes nos locais das maiores incidéncias de agravos.

4.4 Inspecao especial no Municipio de Caxias do Sul

O quarto processo de Inspecio especial sob o n.° 003066-0200/18-1, referente aos exercicios de 2017-
2020 do municipio de Caxias do Sul, que tramita no gabinete do Conselheiro Iradir Pietroski, tem como
objetivo avaliar o planejamento e execug¢io das politicas de satde publica vinculadas a Atenc¢ao Primaria (ou
Atencio Basica) e direcionadas as principais demandas relacionadas a sadde da populacio.

De tal maneira, identificaram-se, no relatorio de auditoria — pega 2215266 (p. 525-589) —, falhas re-
lacionadas: 3.1.1. extemporaneidade no processo de elaboracio do PMS; 3.1.2. incompatibilidade entre os
instrumentos de planejamento da saude e as leis or¢amentarias; 3.2.1. cobertura limitada das equipes e SE
Apesar de preferenciais pela Politica Nacional de Aten¢ao Basica, as Equipes de Satde da Familia possuem
uma cobertura acanhada até mesmo para as populagdes mais necessitadas; 3.2.2. limitacSes no planejamento
(ascendente) realizado no ambito das UBS; 3.2.3. caréncia de politicas publicas transversais capazes de res-
paldar a atuacdo dos profissionais de saude em algumas UBS; 3.3.1 e 3.3.2. auséncia de planejamento e de
acoes institucionalizadas de combate a sifilis e de combate a AIDS.

Nesse contexto, recomendam-se acOes voltadas ao fortalecimento da governanga local em saude, isto €,
por meio do estabelecimento de uma instancia interna de apoio a governanca; que a Secretaria de Satde e o
CMS definam objetivos coerentes e alinhados para que as a¢des e os servicos de saide; demandados pela po-
pulagio possam atingir os resultados esperados; para garantir a adequada accountability e transparéncia indica
que o CMS fornega e o Executivo Municipal disponibilize, em seu portal na internet, periodicamente, data,
local, pauta das reunides, bem como as respectivas atas nas quais estejam registradas as deliberacGes e acOes
desencadeadas; o aperfeicoamento e a sintonia do plano municipal de sadde com o plano plurianual, no sen-
tido de que a previsao or¢amentaria propicie que as diretrizes, objetivos e metas previstos se concretizem; a
expansio da estratégia saude da familia a partir das UBS cujas popula¢des inseridas sao mais dependentes do
poder publico; a implementacao de politicas transversais que garantam melhores condi¢oes de trabalho aos
profissionais de satude e maior participacio social na gestao do SUS; o combate das enfermidades.

Em razdo da pandemia ocasionada pelo coronavirus, o Ministério Publico de Contas na promog¢ao —
peca 2876152 (p. 645-647) — propos a permanéncia do acompanhamento pela Corte, a fim de que sejam
verificados os mecanismos eventualmente adotados pelo Executivo, bem como as alteragdes e impactos
gerados pela Covid-19, indicando, por prudéncia, o sobrestamento do feito por 120 (cento e vinte) dias.
Contudo, em despacho interlocutério — pega 3929006 (p. 648) — o relator, considerando o decurso de
prazo de tramitacdo do respectivo processo, acolheu parcialmente a Promogido do MPC e determinou a
intimacao do(s) Gestor(es) Responsavel(eis), para que, se assim entender(em), apresentasse(m), no prazo de
30 dias, novos esclarecimentos quanto a implementacio das recomendacoes da Area Técnica durante o pe-
riodo estendido, e que fossem comunicadas as medidas adotadas a Aten¢ao Primaria em razao dos impactos
gerados pela pandemia, juntando a respectiva documentagdo comprobatoria.
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4.5 Inspecao especial no Municipio de Gravatai

No processo de Inspecio especial sob o n.° 005012-0200/18-6, referente aos exercicios de 2017 do
municipio de Gravatai, que tramita no gabinete do Conselheiro Cezar Miola, tem como objetivo examinar
aspectos relacionados a governanca e a gestdo municipal de saude. Ressalta-se que a equipe técnica relatou
questdes ligadas a organiza¢ao da Atencido Basica, aos recursos vinculados para as agdes de satde do Muni-
cipio, a cobertura populacional das equipes componentes da Atencdo Primaria, ao Conselho Municipal de
Saude, a infraestrutura das unidades basicas de satude e a assisténcia farmacéutica.

Desse modo, no documento de informacio referente ao relatorio da auditoria — peca 1315818 (p. 1243-
1341) — verifica-se que os objetos analisados no processo podem ser segregados em 4 grupos: 1) se a gestao
administrativa, financeira e orcamentaria dos recursos destinados a atencdo basica esta sendo executada de
forma a atender a legisla¢io pertinente e a buscar a maximizagao dos resultados da assisténcia a saide; 2) se
a gestdo local atende aos requisitos legais do Conselho Municipal de Saide; 3) se as normas relativas as equi-
pes de satde da familia, agentes comunitarios de saide e equipes de saude bucal e, também, as atinentes as
unidades de saide, sdo respeitadas pelo Municipio; e 4) se a gestao dos medicamentos nas Unidades Basicas
de Saude esta sendo realizada de modo eficaz.

Nesse sentido, emitiram-se 17 recomendagoes, no sentido de: I — elaborar o PMS adequado, de acordo
com os preceitos legais; I — confeccionar a Programaciao Anual de Sadde no intuito de anualizar o PMS;
IIT — gestar receita atrelada as agGes e servigos publicos de sadde consoante os vinculos aos programas que
visam financiar; IV — administrar os fluxos de recursos, no intuito de nio restar saldos ociosos relativos a
uma atividade e faltante em outra; V — atualizar regularmente os dados no Cadastro Nacional de Estabele-
cimentos de Saude; VI — levantar as necessidades administrativas e financeiras para atuacio autbnoma do
Conselho Municipal de Satde e a regulamentagao de dotacdo or¢amentaria para execucdo dos trabalhos;
VII — registrar no PMS e instrumentos congéneres de metas de expansio da cobertura populacional das
equipes de saude da familia, dos agentes comunitarios de saide e das equipes de saude bucal e implantacao
progressiva dessas equipes nas unidades de saude.

Destaca-se em continuidade as recomendacdes: VIII — manter as equipes de sadde da familia, agentes
comunitarios de saiude e equipes de satde bucal em conformidade com o disposto na PNAB, relativamente
a composi¢io destas, por meio de processos seletivos e/ou certames periddicos pata o preenchimento de
vagas dos cargos destas equipes e, em particular com relacdo ao cargo de agente comunitario de sadde, a
institui¢ao de trabalhos de divulgacio e conscientizacio da comunidade local quanto a importancia das
atividades desenvolvidas por este; IX — instituir um plano municipal de educacio permanente; X — institu-
cionalizar e regulamentar estratégias de monitoramento e avaliacdo das acOes e servicos executados pelas
equipes atuantes na Atencdo Basica, de forma continua e sistematica; XI — realizar levantamento com as
principais demandas de cada unidade de satide em termos de infraestrutura e de equipamentos, envolvendo
os profissionais que desenvolvem suas atividades nestas, definindo uma ordem de prioridade por Unidade/
Geréncia/Municipio.

Além de recomendar: XII — adotar rotina de manuten¢io preventiva dos prédios e equipamentos das
unidades de saide; XIII — elaborar plano de trabalho prevendo a regularizacdo das construgdes de UBS que
nao atendem aos padroes normativos relativos a acessibilidade universal; XIV — adotar medidas corretivas
nas instalagGes das unidades de sadde, atendendo os requisitos de infraestrutura definidos em lei. Assim
como fruto da avaliacdo pertinente a gestao dos medicamentos nas UBS, recomenda-se que: XV — despesas
vinculadas ao Bloco da Assisténcia Farmacéutica passem a observar, com mais eficiéncia, as receitas vincu-
ladas a essa acdo; XVI — aperfeicoar os controles internos da Auditada, no sentido da perfectibilizacio de
procedimentos licitatorios que garantam a disponibilidade de medicamentos nas UBS; e XVII — observar as
normativas que regem a presenca de farmacéutico junto as Farmadcias Distritais.
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Assim, no relatério e voto — peca 3324157 (p. 2323-2333) —, acolheram-se, na integralidade, as reco-
mendacoes, induzindo o ente auditado a rever e intensificar seus procedimentos de controle, identificando
as vulnerabilidades e oportunidades de melhoria, considerando-se que as agoes de satde primarias prestadas
possuem aspectos a serem corrigidos e aprimorados, visando aperfeigoar as politicas publicas e mitigar os
riscos e vulnerabilidades da populagdo e a obtenc¢ao de resultados favoraveis dos indicadores de saude do
Municipio. De tal forma, como resultado da inspecio especial, também aplicou-se multa no valor de R$
1.200,00 a um dos gestores (perfodo de responsabilidade: 07-04-2017 a 31-12-2017) e R$ 400,00 ao outro
gestor (Petfodo de responsabilidade: 01-01-2017 a 06-04-2017).

4.6 Inspecao especial no municipio de Novo Hamburgo

O sexto processo de Inspecio especial sob 0 n.° 018419-0200/19-4, referente aos exercicios de 2017-
2019 do municipio de Novo Hamburgo, que tramita no gabinete do Conselheiro Algir Lorenzon, tem como
objetivo avaliar o planejamento e execucio das politicas de saide publica, vinculadas a Atengao Primaria (ou
Atencio Basica) e direcionadas as principais demandas relacionadas a sadde da populacio.

Desse modo, verificou-se que o Municipio de Novo Hamburgo tardou em estabelecer o seu planejamen-
to para o periodo 2018-2021, o qual se mostrou, por isso, desalinhado em relagio as pecas or¢amentatrias.
Ademais, observaram-se impropriedades na estrutura administrativa da organiza¢ao do sistema de sadde
municipal com uma baixa cobertura das Equipes de Saude da Familia, incluindo Equipes de Satide Bucal,
em comparacdo as Equipes de Atencio Basica e uma dificuldade em se atingir as metas de exames relacio-
nados a saude da mulher (exames citopatolégicos do colo do ttero em mulheres de 25 a 64 anos, referente
ao indicador 11; e exames de mamografia de rastreamento realizado em mulheres de 50 a 69 anos, indicador
12) e uso do sistema de informacdo para o monitoramento e avaliacio de indicadores.

Nesse contexto, realizaram-sel5 recomendacdes: 1) elaborar programacgdes anuais até o final da gestdo
que respeitem a ordem cronologica preceituada na legislacdo do SUS, orientando a construgio das respecti-
vas LDO; 2) revisar as metas e agdes do PPL 2018-2021 para compatibilizar com os objetivos estratégicos e
especificos do ulterior PMS; 3) que a LDO e a PAS vigentes (2019) sejam revistas e compatibilizadas; 4) ela-
borar futuras PASs a tempo de orientarem as respectivas LDOs; 5) revisar a estrutura administrativa da SMS
e a edi¢ao de norma que defina as atribui¢des de cada diretoria, coordenadoria, geréncia e departamento; 6)
adotar como pratica a utilizagdo constante do sistema informatizado pata extracdo de relatérios de monito-
ramento e avaliacdo dos servigos prestados nas unidades pelos profissionais atuantes, proporcionando, desta
forma, o aprimoramento da gestdo ea melhoria da qualidade dos servigos prestados a popula¢ao; 7) expandir
a Hstratégia Saude da Familia no Municipio (seja pela transformacio das equipes eAB existentes em eSE,
seja pela implantacdo de novas equipes eSF), que pressupoe a contratacao de mais Agentes Comunitarios de
Saude, considere os dados disponiveis na Secretaria da Assisténcia Social, por meio do CAD Unico, contem-
plando, assim, prioritariamente a cobertura das populages socialmente mais vulneraveis.

As demais recomendacdes sao: 8) realizar processo de contratacio de técnicos em saude bucal; 9) manter
uma equipe de saude bucal em todas as unidades basicas de saude com Sadde da Familia e aumentar grada-
tivamente as equipes nas unidades, que ja possuem pelo menos uma, em especial naquelas com populagao
adstrita superior a 7.500 pessoas; 10, 11, 12, 13, 14 ¢ 15) que o Conselho Municipal de Satide manifeste-se
sobre as metas municipais para os indicadores 11 e 12, considerando essa avaliagdo em futuras pactuagoes
das metas, e que sejam incrementadas as a¢oes para a melhoria do desempenho desses indicadores.

Por fim, trata-se de processo em andamento, sem decisdo definitiva, visto que ainda ndo foram emitidos
relatério e voto. Assim, sugeriram-se esclarecimentos e, no ambito desta fase processual, igualmente, Plano
de Acao prevendo metas, estratégias, prazos e responsabilidades para promover os ajustes necessarios na
gestao da saude no municipio, de modo a melhorar os indicadores destacados, de acordo com os percentuais
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pactuados, se assim entender pertinente, as recomendag¢des apresentadas pela Equipe de Auditoria, e que o
Sistema de Controle Interno acompanhe a formulacio e a execucio do respectivo Plano de Acio.

4.7 Inspecodes especiais no Municipio de Porto Alegre

O sétimo processo de Inspecio especial, n.° 001518-0200/15-0, referente aos exercicios de 2013-2015
do municipio de Porto Alegre, que tramita no gabinete do Conselheiro Cesar Miola, tem como objetivo
verificar a gestdo sobre as compras (planejamento, licitagoes, programacao, autorizagoes € pre¢os pagos), 0s
recebimentos em almoxarifado/farmacias, o controle de estoques, a distribuicio e dispensa de medicamen-
tos e de materiais hospitalares.

Nesse contexto, ¢ possivel extrair do relatério e voto — p. 599-610 — que existem questdes que afetam
os estoques da Secretaria Municipal da Satde, em especial, os de medicamentos, demonstrando pontos de
ineficiéncia ou desperdicio de recursos, a fim aprimoramento da gestao da Assisténcia Farmacéutica de Por-
to Alegre, com énfase na efetividade das politicas publicas de saide e na economia de recursos.

Com relagdo as recomendacdes, é possivel extrair as seguintes: implantar um sistema de medi¢ao de de-
sempenho e de eficiéncia por ciclo, bem como estabelecer metas, que se ampliem as vagas de Farmacéutico
para a Assisténcia Farmacéutica; realizar por meio da SMS diagndstico sobre as necessidades de pessoal por
farmécia/unidade de saude; adequar o Fundo Municipal de Sadde para funcionat de acordo com a legisla-
¢do; adotar medidas de adequaciao as normas de Direito e de Contabilidade; adequar os procedimentos e
formas de compra de medicamentos; providenciar estudos que avaliem a economicidade e a viabilidade de
se proceder a adesao ao Registro Nacional de Precos de Medicamentos e Correlatos, bem como ao Sistema
Integrado do Governo Federal; determinar a realizacio de plano de agdo para ampliar a eficiéncia das agoes
voltadas a reducao das demandas judiciais que envolvem pedidos de medicamentos; determinar a SMS
elaboracdo de plano de agdo para adequacdo da Assisténcia Farmacéutica a legislagdo federal, bem como
proceder a atualizacao da Relacdo Municipal de Medicamentos e elaborar plano para atender as divergéncias
no almoxarifado.

Por fim, analisa-se o oitavo processo de Inspecio especial, n.° 004041-0200/16-5, referente aos exerci-
cios 2015-2017 do Municipio de Porto Alegre, que tramita no gabinete do Conselheiro Marco Peixoto, vi-
sando a avaliacdo das politicas publicas de Atencao Basica na area da sadde, apresentando como prioridades,
o atendimento as diretrizes e normas, e destinacio dos recursos. Nesse contexto, abordaram-se 11 pontos na
inspecao, quais sejam: agdes e servicos publicos de saude; o SUS; organizacio, planejamento, financiamento,
aplicacdo dos recursos, gestdo, indicadores e metas da atencdo basica a satde; opinides dos profissionais de
saude e dos usuarios; conclusdes e recomendacdes.

De tal modo, emitiram-se 7 (sete) recomendacdes, contemplando aspectos legais, tedricos, estruturais
e de funcionamento da sadde publica do ente local, os quais estavam relacionados quanto a organizacao
dos contratos de gestao e de adequacio a legislagao municipal as diretrizes nacionais. Nesse caso, o detalha-
do estudo técnico apresentou recomendacio para aplicar tutela proviséria de urgéncia com determinag¢ao
imediata ao gestor municipal para que adotasse as providéncias pertinentes a corre¢do das irregularidades
apontadas nas etapas de liquidagdo de todas as despesas relacionadas a contratualizagao de servigos terceiri-
zados. Além disso, recomendaram-se o planejamento e o acompanhamento das metas; recursos humanos; o
controle de despesas; infraestrutura das Unidades Basicas de Satude; tecnologia da informacio; e indicadores
da atencido basica.

Apbs a verificagdo das decisoes, ressalta-se que é possivel perceber o enfrentamento de politicas publicas
na nova modalidade de avaliacio do TCE-RS em relacio a satde, a partir de 2018, e anteriores a isso as ins-
pecoes realizadas sio em numeros reduzidos, visto que 8 casos analisados referentes a tematica proposta no
trabalho, apenas duas eram anteriores a 2018 (inspeces especiais referentes ao Municipio de Porto Alegre),
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atentando-se mais para os aspectos de legalidade. Nesse sentido, ha uma tendéncia fortalecida dos 6rgaos de
contas buscarem maiores especializa¢oes, que sejam sensiveis a populacdo e desafiadoras para os gestores,
como no caso da satde, alargando a verificagao para além do estrito campo da legalidade e cumprimento de
prazos e metas fiscais.

Assim como ¢ imprescindivel a atuagdo coordenada que permite que o 6rgao de contas verifique os
achados das auditorias conjuntamente, identifique os pontos fortes e fracos, semelhantes e recorrentes,
compartilhe boas praticas e ajuste referéncias — decisoes e/ou recomendagdes aos gestores — para tesol-
ver problemas comuns, fortalecendo a governanca multinivel e a cooperacio interfederativa nas politicas
descentralizadas para promogao da boa gestiao publica.

5 Consideracoes finais

As atividades desenvolvidas pela Administracdo publica sdo vastas e comportam uma série de tarefas,
procedimentos, atos e rotinas para realizar o interesse publico, apresentando como objetivo o cumprimento
do que esta indicado pela norma — sempre visualizando a principiologia constitucional —, em busca da
defesa dos interesses da coletividade. Consequentemente, sdo prescritas para suas a¢oes um conjunto de
controles, seja no ambito interno, seja no externo, em que se situa a atuagdo das cortes de contas, estando
relacionado diretamente com a governanca multinivel, a qual abarca de forma endégena aspectos relaciona-
dos a cooperagdo nas relagdes intergovernamentais.

Dessa forma, objetivou-se responder o seguinte problema: no ambito de atuagdo do Tribunal de Contas
do Estado do Rio Grande do Sul é possivel afirmar que este tem indicado diretrizes aos municipios para a
gestao do sistema de saude publica, alicercado na governanga, quando realiza o controle da prestacao do set-
vigo, e quais sdo as potencialidades da fiscalizagdo positiva para concretizagio da eficiéncia administrativa?

No primeiro capitulo, abordou-se o federalismo, com énfase no estudo do federalismo cooperativo,
alicercado na governanga multinfvel, e o sistema de reparticio de competéncias a partir da Constituicao de
1988 que pode acarretar uma melhor gestao dos recursos, especialmente, na esfera local. Assim, evidenciou-
-se que, diferentemente de muitas federagdes, a brasileira foi formada por um sistema que apresenta trés
nfveis de governo (triplo federalismo), pois incluiu os municipios como partes integrantes da federagao.

Destacou-se que os municipios sdo os entes federativos mais préximos da sociedade e sdo os mais in-
dicados para o reconhecimento e atendimento das necessidades da populacio local, pois geram maiores
condicbes de participa¢do do povo na elaboracdo e implantacao de politicas publicas, principalmente nas
que apresentam carater social. Outrossim, é por intermédio da autonomia municipal que se potencializam
as acOes governamentais com maior eficiéncia, sendo imperioso, todavia, que se garanta e se fortaleca a au-
tonomia financeira dos municipios. Contudo, apesar de apresentar um modelo de federalismo voltado para
a cooperagao entre os entes, a coordenacio federativa ¢ insuficiente e nao foram propostos mecanismos de
governanga adequados.

Portanto, torna-se necessaria a implementa¢dao de uma governanga multinivel, a qual promova a apro-
ximacio do didlogo entre os entes da federacio, tendo em vista que esse modelo de governanca abarca de
forma enddgena aspectos voltados para a cooperagao nas relagdes intergovernamentais, indo de encontro
aos aspectos conflituosos e competitivos, induzindo a boa gestao e a eficiéncia dos servigos publicos e das
politicas descentralizadas.

No segundo tépico, averiguou-se a gestdo local da satde e os desafios da cooperacido nas esferas adminis-
trativas. Com isso, observou que a governanga multinivel exerce o papel de enfatizar o arranjo institucional
de politicas publicas descentralizadas, considerando-se que a governanga multinivel se configura de maneira
diferente em cada politica e varia de acordo com suas respectivas normas e marcos institucionais. Portanto,
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um sistema de governan¢a multinivel pode indicar diferentes formas de intersetorialidade e cooperagao
interfederativa.

No dltimo tépico, de forma mais especifica, frente ao problema de pesquisa, abordou-se o controle na
Administragao, com viés voltado ao papel desenvolvido pelo Tribunal de Contas, no caso concreto do Es-
tado do Rio Grande do Sul, em relagdo as politicas piblicas municipais de satide. Verificaram-se os limites e
possibilidades de a fiscalizacdo de politicas publicas de saude influenciar na eficiéncia, assim foram analisa-
dos relatorios de auditorias operacionais, na modalidade de inspe¢oes especiais, do TCE-RS.

Nesse contexto, frisou-se que os Tribunais de Contas possuem competéncia para realizar a avaliagao de
politicas publicas, executando esse oficio, precipuamente, por meio das auditorias operacionais, as quais tém
previsdo constitucional. Além disso, focar os aspectos da governanga multinivel é de fundamental para que
os 6rgaos de contas desempenhem uma avaliagio mais abrangente das agdes governamentais implementa-
das por meio de politicas descentralizadas, visto que as conexdes entre a Unido, os estados e os municipios
sao fatores decisivos para a eficiéncia dessas politicas. Com base nessas premissas, efetivou-se a analise
pontuada em decisées do TCE-RS que tratam de politicas pablicas de satde, compreendendo os anos de
exercicio de 2012 até 2022. Os documentos analisados foram coletados 7z loco e por meio de pedido de
acesso (esses processos coletados também foram abarcados pela pesquisa no sitio eletronico), assim como
foi realizada busca no sitio eletrénico do TCE-RS.

As decisoes obtidas por meio de pesquisa no sitio eletronico sao dos exercicios de 2013 a 2020, e os
relatérios referentes a inspe¢des dos anos de 2013-2017 focam, especialmente, em verificar se os entes au-
ditados realizaram as politicas publicas de acordo com a legalidade, abordando, timidamente, aspectos rela-
cionados a eficiéncia. Diferentemente ocorre nas decisées entre os anos de 2018-2020, mais especificamente
ap6s 2018, pois é possivel perceber o enfrentamento de politicas publicas de satide na nova modalidade de
avaliacio do TCE-RS.

Ressalta-se que ampliaram-se os espectros de avaliacio do TCE-RS, com a persecucdo de indicadores
especializados, envolvendo aspectos sensiveis a populacio e desafiadores para a gestao local, no caso espe-
cifico da satude. Trata-se de um novo paradigma de controle por parte da Corte de Contas do Rio Grande
do Sul, cuja tendéncia em outros Estados merece um estudo postetior, pois ¢ a configuracio, na pratica, de
uma perspectiva concreta da ampliagdo do ato administrativo — traduzido em politicas piblicas de sadde
no caso em comento — para além do estrito espectro da legalidade. A Administracdo Pablica somente sera
compartida se respeitar a descentralizacdo, o federalismo trino e, sobretudo, o principio implicito da subsi-
diariedade administrativa interna.

Esse traz uma dupla perspectiva da gestio publica, a iniciar pela verticalidade, em que o Sistema Unico de
Satde deve se articular com efetivo amparo na descentralizacio administrativa. Contudo, é na sua dimensao
horizontal que exsurge uma nova dinamica administrativa, qual seja, a necessidade de um didlogo no proces-
so de construgio e posterior execugio das politicas publicas em articulagio com a sociedade local. Todavia,
a realizacdo e concretizag¢ao desse modelo diferenciado de administracao local somente serd perfectibilizado
na medida em que os diferentes mecanismos de controle operem de forma articulada e com o incremento
dos indicadores a serem avaliados. Assim, a possibilidade dos pareceres da Corte de Contas, como se verifica
nos casos analisados de forma recente no Rio Grande do Sul, podem servir como importantes elementos
indutores de politicas publicas de saide que articulem descentralizacdo e municipalismo com eficiéncia na
medida em que se constroem a partir de uma profunda identificacio com as comunidades locais.

Além disso, é importante que se efetive a autonomia financeira, mas nio ¢ Gnica forma e nem pode ser
limitada a concretizacdo da governancga a questdo financeira, contudo quanto mais finangas na esfera local
mais sera potencializado o estabelecimento de um paradigma de governanca, ou seja, assim viabiliza-se de
melhor forma esse paradigma de controle da Administracdo Publica, de controle social e de empoderamen-
to da sociedade. Desse modo, somente por meio de recursos, pode-se falar, efetivamente, de governanca nas
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esferas subnacionais; sem isso ndo ha competéncia de fato, a qual ocorre, somente, quando acompanhada
dessa autonomia e a partir disso que se torna possivel, nessa perspectiva indutora do Tribunal de Contas,
perfectibilizar os paradigmas da governanca. Portanto, para que haja efetivamente uma analise de politicas
publicas, por parte dos 6rgaos de contas, é necessario que exista, considerando-se que tal avaliagao seria
in6cua, ou seja, ocorretia a perda do seu objeto.

Salienta-se que essa atuagdo coordenada permite que o 6rgio de contas analise os achados das auditorias
conjuntamente, identifique os pontos fortes e fracos, semelhantes e recorrentes, compartilhe boas praticas e
ajuste referéncias — decisdes e/ou recomendagdes aos gestores — para resolver problemas comuns, forta-
lecendo a governanca multinivel e a cooperagao interfederativa nas politicas descentralizadas para promocao
da boa gestao publica. Portanto, concluiu-se que a atuagao da Corte de contas gaicha nesses moldes é pro-
positiva e renovada, assim como desafiadora, manifestando-se como um importante meio para que o 6rgao
impulsione o acompanhamento de politicas publicas que sio prioritarias aos cidadidos, buscando promover
a efetividade das a¢oes de fiscalizagao e, principalmente, induzindo o aperfeicoamento da gestao municipal.
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