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Resumo

O presente estudo tem como objetivo analisar a atuacdo do Tribunal de Contas na avaliagdo
das politicas publicas de saude a partir do controle externo. O problema que norteia a pesquisa
¢ identificar se o controle externo exercido pelo Tribunal de Contas permite que as politicas
publicas de satde sejam prestadas conforme determina a Constituicao Federal. O método de
pesquisa sera o dedutivo e a técnica de pesquisa a bibliografica. O trabalho divide-se em dois
segmentos, que correspondem aos objetivos especificos. Primeiro aborda-se a atuacdo do
Tribunal de Contas na avaliagdo das politicas publicas de Estado e de Governo, a partir do
controle externo exercido. Em seguida, ¢ analisado a atuagdo do Tribunal de Contas no
controle das politicas publicas de satde. A partir dos objetivos foram obtidos resultados que
leva a compreensdo da atuacdo das Cortes de Contes em avaliar a forma de organizacao das
estruturas juridicas do Estado e suas a¢des, contribuindo para que as politicas publicas atinjam
sua finalidade. A conclusado ¢ de que, considerando a satide como direito fundamental, deve o
Estado garantir o acesso ao servico e, por conseguinte, o Tribunal de Contas realizar a
fiscaliza¢ao da politica publica, especialmente por meio da avaliacdao, de forma a exigir sua
prestacdo, atendendo ao desenho constitucional, sob pena de responsabilizagdo do gestor.
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Abstract

This study aims to analyze the performance of the Court of Auditors in the evaluation of
public health policies based on external control. The problem that guides the research is to
identify whether the external control exercised by the Court of Auditors allows public health
policies to be provided as determined by the Federal Constitution. The research method will
be deductive and the research technique bibliographical. The work is divided into two
segments, which correspond to the specific objectives. First, the performance of the Court of
Auditors in the evaluation of State and Government public policies is discussed, based on the
external control exercised. Then, the performance of the Court of Auditors in the control of
public health policies is analyzed. From the objectives, results were obtained that lead to the
understanding of the performance of the Cortes de Contes in evaluating the form of
organization of the legal structures of the State and its actions, contributing for the public
policies to reach their purpose. The conclusion is that, considering health as a fundamental
right, the State must guarantee access to the service and, therefore, the Court of Auditors
should carry out the inspection of public policy, especially through evaluation, in order to
demand its provision, complying with the constitutional design, under penalty of making the
manager responsible.

! Mestre em Direitos Sociais e Politicas Plblicas, Linha de Pesquisa Constitucionalismo Contemporaneo,
Universidade de Santa Cruz do Sul — UNISC, auditora de controle externo do Tribunal de Contas do Estado do
Acre. https://lattes.cnpq.br/5833016794886954



REVISTA

CADERNO
VIRTUAL

Keywords: Court of Auditors. Avaliation. Public policy. Health

1. INTRODUCAO

O presente estudo tem como objetivo analisar a atuacdo do Tribunal de Contas na
avaliagdo das politicas publicas de saude a partir do controle externo. Por ser a saide um
direito fundamental, o Estado deve garantir seu acesso de forma ampla, universal e gratuita.
NO entanto, conforme estabelece a Constituicdo Federal, o Tribunal de Contas exerce a
funcdo de fiscalizar as a¢des e programas previstos nas politicas publicas de saude.

O problema que norteia a pesquisa ¢ identificar se o controle externo exercido pelo
Tribunal de Contas permite que as politicas publicas de saide sejam prestadas conforme
determina a Constitui¢do Federal. O método de pesquisa sera o dedutivo e a técnica de
pesquisa a bibliografica.

No exercicio do controle externo o Tribunal de Contas possui como uma das suas
atribuicdes a avaliacdo das agdes e programas realizados a partir das decisdes tomadas pelo
gestor para atender ao interesse publico considerando a eficiéncia, eficacia e efetividade. Por
conseguinte, possui como finalidade fiscalizar a aplicacdo do dinheiro publico na
concretizagdo dos direitos fundamentais por meio das politicas publicas.

O trabalho divide-se em dois segmentos, que correspondem aos objetivos especificos.
Primeiro aborda-se a atua¢do do Tribunal de Contas na avaliagdo das politicas publicas de
Estado e de Governo, a partir do controle externo exercido. Em seguida, ¢ analisado a atuacao

do Tribunal de Contas no controle das politicas publicas de saude.

2. A RELACAO ENTRE O TRIBUNAL DE CONTAS E A AVALIACAO DAS
POLITICAS PUBLICAS DE ESTADO E DE GOVERNO

A partir da Constituicdo Federal de 1988, a instituicdo Tribunal de Contas foi
fortalecida, consolidando um sistema de controle externo capaz de examinar ndo apenas as
despesas e os recursos no aspecto numeérico € contabil, mas também assegurar que eles
atendam aos objetivos estabelecidos na lei orcamentdria. Este sistema de controle esta
diretamente relacionado a complexidade daquilo que sera controlado e, por isso a necessidade
de se estabelecer um controle também sobre as estruturas que formam o poder politico. Neste

sentido, quanto mais avangada, complexa e pluralista a sociedade, maior serd a necessidade de
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se garantir a existéncia de mecanismos de controle do poder politico.

A especificidade do Tribunal de Contas ¢ que lhe permite realizar o acompanhamento
das politicas publicas como ator na avaliagdo desde a formulagdo, possibilitando fazer
determinagdes e recomendacdes aos oOrgdos jurisdicionados, dentro de suas fungdes
fiscalizadora, corretiva, informativa, sancionadora, julgadora e opinativa. Faz determinagdes
quando dispositivos legais ndo estdo sendo observados e recomendagdes nas hipoteses em
que, embora ndo haja obrigatoriedade legal, os resultados finalisticos ndo sao satisfatorios.

A atuacao das Cortes de Contes consiste em avaliar a forma de organizacdo das
estruturas juridicas do Estado e suas acdes, fortalecendo o didlogo democréatico e contribuindo
para que as politicas publicas atinjam sua finalidade.

Por isso, pode-se afirmar que as politicas publicas se materializam a partir de uma acao
administrativa em que se pressupoe a existéncia de oOrgdos e orcamento (RECK;
BITENCOURT, 2016). Como programa ou agao, a politica publica implica na existéncia de
um sujeito ativo que ¢ sempre o Estado. Sua atuacdo ¢ indispensavel na elaboragdo,
planejamento, execucdo ou avaliagdo seguindo sempre o regramento definido no Estado de
Direito.

De uma forma ampla, a distingdo entre politica publica de Estado e de Governo traz
como consequéncia a observancia obrigatéria da administragdo publica em seguir uma
politica publica, vez que se de Governo compreende uma menor estabilidade ja que depende
de eventuais interesses.

Tradicionalmente, politica publica de Estado tem como seu contetido a estruturagcdo do
Estado, da soberania e da ordem publica, enquanto a de governo estaria relacionada a
promogdo pontual e determinavel de direitos fundamentais (AITH, 2006). Como o Estado
possui obrigagdes primdrias essenciais, as politicas publicas necessarias para o seu
cumprimento serdo politicas publicas de Estado, a qual ndo poderdo ter a ruptura de sua
continuidade e nem poderdo ser delegadas a terceiros. Assim, atividades de fiscalizagdo e
regulacdo estdo inserida na politica de Estado. Por conseguinte, toda politica de governo esta
voltada para a satisfagdo do interesse publico, mas que nao, necessariamente, represente
atividade essencial do Estado (AITH, 2006).

Observar as diferencas entre politica publica de Estado e de Governo ¢ fundamental
para delimitar o que pode ser alterado, estabelecer uma ordem de importancia na realizacao

das politicas publicas, definir a priorizagdao dos recursos a serem empregados na execugao das
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politicas publicas e atribuir responsabilizacdo na hipotese de uma politica ptblica ndo ser
realizada.

No entanto, as politicas publicas de Estado estariam inseridas na Constitui¢do Federal o
que traria maior estabilidade, generalidade e exigibilidade, inclusive judicial (BITENCOURT;
RECK, 2021). Possuem prioridade em relagao a aplicacdo de recursos estando conectadas as
clausulas pétreas e, por isso, podem ser judicializadas podendo provocar a responsabilizacao
dos agentes que as descontinuam.

Por outro lado, as politicas publicas de Governo, ou como Maria Paula Dallari Bucci
(2006, p. 18) menciona, “programas de acdo governamental em sentido proprio", atenderiam a
interesses de grupos numa menor obrigatoriedade, vez que poderiam ser alteradas.

Compreende-se como politica de Estado, quando a politica publica tiver como objetivos
a consolidagdo institucional da organizacdo politica do Estado, a protegdo ao Estado
Democratico de Direito, bem como a garantia da soberania nacional e da ordem publica. Sera
de Estado, quando voltadas a estruturd-lo, a fim de garantir as condi¢des minimas para a
execucdo de politicas de promogao e prote¢do dos direitos humanos (AITH, 2006). Sera de
Governo, quando os objetivos forem de promover agdes pontuais de prote¢do e promogao dos
direitos fundamentais especificos expressos na Constituicdo Federal ou em normas
infraconstitucionais.

Segundo a definicao de Bittencourt e Reck (2021, p. 645),

E frequente a associagio de que as politicas publicas de Estado gerariam maior
vinculag@o aos poderes institucionais, tanto no ambito da implementag@o, quanto no
ambito do controle, enquanto que nas politicas publicas de governo existiria maior
margem de juizo de conveniéncia e oportunidade, ensejando, assim, maior

discricionariedade e menor incidéncia do controle.

Normalmente, elementos de Estado apresentam uma vinculag¢do por estarem conectados
com as clausulas pétreas, enquanto os elementos de governo poderdo ser vinculados ou
discricionarios determinando uma caracteristica a partir de seu regime juridico. Em relagdo
aos interesses, nos elementos de Estado hda uma tendéncia em ser universal assumindo um
longo prazo de geragao de resultados, o que nao ocorre nos de Governo.

O papel do Tribunal de Contas ¢ exercer o controle externo, tendo como uma das suas
atribuicdes a avaliacdo das decisdes tomadas pelo gestor para atender ao interesse publico

considerando a eficiéncia, eficacia e efetividade. Possui como finalidade fiscalizar a aplicacao
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do dinheiro publico na concretizacdo das politicas publicas. Por conseguinte, a realizagdo e a
defesa dos direitos fundamentais dependem do equilibrio da atividade financeira do Estado,
tendo em vista que a concretizagdo deles demandam o investimento de recursos publicos.

Segundo Ricardo Schneider Rodrigues (2014),

o controle dos Tribunais de Contas de atuar, primordialmente, para reconduzir o
titular da competéncia para a elaboracdo e implementacdo de politicas publicas a
trilha do respeito a Constituigdo, a lei e, em especial, da concretizagdo dos direitos
fundamentais. Sao 6rgdos juridicos dotados de instrumentos variados e habeis a
exercer eficazmente o controle de politicas publicas, a excecdo do denominado

controle do resultado final esperado que, a rigor ndo ¢ controle de politica publica.

Este controle ¢ possivel ser exercido por meio de auditorias operacionais, por exemplo,
avaliando se as politicas publicas de Estado e de Governo planejadas estdo sendo realizadas e
de que forma atendem ao interesse publico e a realizacdo da boa administracao. Avalia se os
objetivos estavam definidos, se os produtos e resultados eram possiveis de serem realizados,
se os meios eram adequados, se os fatores externos foram considerados e se os elementos
externos nao previstos influenciaram o resultado, de forma a verificar a eficacia e efetividade
das agdes e programas previstos nas politicas publicas.

Como resultado das auditorias, os Tribunais podem fazer as recomendagdes, as quais
devem ser observadas sob pena do gestor ser responsabilizado acaso ndo apresente
justificativa por ndo ter adotado-as.

Por serem os Tribunais de Contas entidades fiscalizadoras, seguem um padrdo
metodoldgico internacional proposto pela Organizagdo Internacional das Entidades
fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), a qual tem como objetivo alinhar os trabalhos de
fiscalizacdo. Por conseguinte, no Brasil, o Instituto Rui Barbosa realiza a fung¢do de adaptagao
e organiza as orientagdes aos Tribunais de Contas, por meios de Normas Brasileiras de
Auditoria do Setor Publico (NBASP), com objetivo de auxiliar as entidades fiscalizadoras na
avaliagdo das politicas publicas.

No que diz respeito as politicas publicas, o Instituto Rui Barbosa editou a NBASP 9020,
que corresponde a GUID 9020- Evaluation of Public Policies, da INTOSAI, a qual orienta o
modo adequado, cientifico e independente de proceder na avaliacdo das politicas publicas
(BRASIL, 2020) no ambito dos Tribunais de Contas. Nas orientagcdes da NBASP 9020 resta
evidenciado que a avaliacdo ¢ uma atividade ampla que contempla diversos tipos de auditoria,

dentre as quais a auditoria operacional. Entretanto, o foco da auditoria operacional ¢ a
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avaliagdo de economicidade, eficiéncia e efetividade, enquanto da avaliacdo de politicas
publicas ¢ a estimativa do impacto global de uma politica, ou seja, uma atividade mais ampla
utilizando-se de ferramentas, métodos ou resultados da auditoria operacional, mas com outro
objetivo.

Para o controle externo, a avaliacdo de politica publica consiste num “exame que
objetiva avaliar a utilidade dessa politica. Ela analisa seus objetivos, implementacdo,
produtos, resultados e impactos o mais sistematicamente possivel, mede seu desempenho
visando avaliar sua utilidade” (BRASIL, 2020, p. 7). As avaliacdes feitas pelos Tribunais de
Contas relativa as politicas publicas possuem um objetivo amplo de contribuir para uma area
especifica da politica por meio da verificagdo do planejamento e eficiéncia, accountability,
implementagdo e efetividade de sua execug¢do, producdo de conhecimento e fortalecimento
institucional.

O diagrama apresenta de forma resumida a diferenga no foco entre a avaliagdo de

politicas publicas e a auditoria operacional (BRASIL, 2020, p. 8)

UTILIDADE

v
e - - - -Impactnos .
Socioeco icos
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Legenda do esquema:
Especifico a avaliagdo de politicas pdblicas.
I vtilizado em auditoria operacional, bem como em avaliagdo de paliticas publicas.

Com isso, pode-se perceber que a avaliagdo de politicas publicas considera a relevancia
e a utilidade da politica relativo a todos os resultados e impactos, de acordo com os objetivos
estabelecidos a partir do interesse publico. O objeto a ser avaliado pode ser uma politica
publica composta por varios programas, apenas o programa ou apenas os instrumentos de

modo a possibilitar o exame de sua viabilidade.
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Os Tribunais de Contas podem realizar a avaliag@o das politicas publicas na formulacao,
na implementacdo, durante a execugdo ou apds sua conclusdo numa andlise retrospectiva. A
sua atividade de avaliacdo influencia os resultados no ciclo de politicas ptblicas, por exemplo,
na elaboragdo da agenda ao constatar que os direitos fundamentais nao estdo sendo atendidos;
na formulagdo, ao concluir que fere objetivos constitucionais; ou, na implementagdo, ao
oferecer propostas que venham a alterar o resultado.

As avaliagdes realizadas pelo Tribunal de Contas consistem em andlises periddicas e
objetivas relativa a concepc¢do, implementagao ou resultado de uma politica publica, projetos
ou programas planejados, em andamento ou concluidos (BRASIL, 2021). Podem ser ex ante,
ou diagnosticas, de forma a contribuir para o dimensionamento da demanda, identificagdo do
problema social ou alteragdo na agenda governamental, realizada na formulagdo da politica
publica. Avaliagdes in itinire, ou de implementagdo, contribui para a otimizagdao das acoes e
dos custos, melhoram a qualidade do servigo e provocam o aprimoramento da politica publica
durante a implementacdo. E as avaliagdes ex post, que sdo utilizadas para medir os efeitos
concretos das politicas publicas, sua relevancia, resultados, impactos e sustentabilidade
quanto a qualidade e o valor publico do gasto de forma a orientar sobre a viabilidade e
necessidade de se continuar, otimizar ou extinguir a politica publica.

O resultado de uma avaliacdo estara contido no relatorio final de avaliagdo que podera
ser precedido de relatorios preliminares. Nele devera estar contido o contexto geral da qual a
politica publica foi implementada, a apresentacdo dos dados e dos achados, bem como a
analise da apresentacdo dos dados obtidos.

No ambito das Cortes de Contas, o relatério final é submetido ao contraditorio
possibilitando que os atores que implementaram e executaram as politicas publicas possam se
manifestar e debater sobre as conclusdes preliminares. O resultado da avaliacdo destina-se a
ser usado no processo de tomada de decisdo e serve como mecanismo de monitoramento das
politicas publicas, inclusive para fomentar o controle social.

A tarefa de avaliar uma politica publica de forma objetiva enfrenta diversas
dificuldades, tais como as de definir as metas, isolar e avaliar os efeitos de uma politica,

coletar informagdes e desenvolver pardmetros objetivos capazes de fomentar a avaliacdo. Para

Machado e Iocken (2021)

a despeito das dificuldades, o avanco do sistema de accountability exige que o
exame das contas publicas exercido pelos Tribunais de Contas ndo se restrinja ao
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mero exame das dotagdes orcamentarias relativas a despesas e receitas, mas que
avance para contribuir de modo real com o planejamento ¢ a execugdo das politicas
publicas, esclarecendo a sociedade como recursos publicos foram utilizados no
atendimento do interesse comum. Torna-se, assim, um instrumento ndo apenas de

controle, mas de planejamento e de auxilio para a tomada de decisdo governamental.

De fato, a avaliagdo pode ser realizada por uma variedade de atores governamentais e
ndo governamentais, mas ¢ o Tribunal de Contas o ator nato para realizagdo da avaliagdo da
politica publica, vez que, além de previsao constitucional, possui um corpo técnico altamente
especializado e independéncia em relacdo ao planejamento, implementacdo e execucdo da
politica.

Um dos propdsitos da avaliacdo de politicas publicas ¢ realizar alteracdes, se
considerado necessario. Essa relacdo ente a avaliacdo ¢ a mudanga de uma politica publica
implica num processo de aprendizado. Este pode ser considerado como uma tentativa de
ajustar as metas ou técnicas a luz das consequéncias de politicas publicas passadas e novas
informagades.

O processo de aprendizado pode ser endogeno ou exodgeno. Endogeno, quando seu
objetivo ¢ aprender sobre estruturas ou instrumentos de politicas publicas; e exdgeno, que
ocorre fora do processo de politicas publicas que pode provocar mudangas na forma de pensar
e embasar a politica publica (ALVES, 2004).

Embora se reconheca a possibilidade de o controle sobre politicas publicas ser exercido
pelo judicidrio, pela sociedade e pela propria administragdo, ¢ o Tribunal de Contas quem
exerce de forma mais adequada, por meio de avaliagdo, auditorias ou outros instrumentos, em
razdo da complexidade das politicas publicas. Por ter uma visdo ampla, técnica e dispor de
mecanismos de fiscalizagdo, ele nao se limita a verificagdo da existéncia de um direito
fundamental, como ocorre no judiciario, por exemplo.

Considerando a crescente demanda por eficiéncia na Administracio Publica para
efetivagdo dos direitos fundamentais, o Tribunal de Contas vem aprimorando seus
mecanismos de fiscalizagdo de modo a participar ativamente na conducdo das politicas
publicas de Estado e de Governo, ndo s6 verificando o atendimento dos limites
constitucionais minimos de gastos em saude, como também verificando o impacto na

aquisicdo de medicamentos sem licitagdo para atender a decisdo judicial, por exemplo.
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3. TRIBUNAL DE CONTAS E O CONTROLE DAS POLITICAS PUBLICAS DE
SAUDE

A Constituicao Federal de 1988 consagrou o direito a saude como um direito social
fundamental que deve ser assegurado, nos termos do artigo 196, a todos pelo Estado,
mediante “politicas publicas e econdmicas que visem a redugdo do risco de doengas e outros
agravos € o acesso universal e igualitario as agdes e servigos para sua promog¢ao, prote¢ao e
recuperagao” (BRASIL, 1988). Referido direito ¢ entendido ndo s6 como um direito
fundamental, mas como também um dever fundamental em razdo do modelo de Estado
adotado pelo Brasil — Estado social e democratico de direito.

Neste sentido, o Brasil tem como finalidade precipua assegurar que os direitos
fundamentais sejam efetivados garantindo uma condi¢cao minima de dignidade as pessoas. Isto
faz com que o Estado tenha uma conduta intervencionista na ordem econdmica e social de
forma a assegurar recursos materiais capazes de realizar os direitos bésicos, com o minimo
existencial (SOUZA; FERREIRA, 2021).

O direito a saude guarda relacdio com o minimo existencial, que corresponde a
prestacdes materiais minimas necessarias para garantir uma existéncia digna que ndo pode
retroceder ou ter seu contetido reduzido, consiste num conjunto de situagdes materiais
indispensaveis a uma existéncia humana digna. Indiscutivelmente, o direito a saide guarda
relacdo com diversos outros direitos fundamentais, tais como, direito ao trabalho, moradia,
lazer etc., pois se ausente, representa uma limitacao na existéncia humana.

No entanto, ndo raras vezes, o Estado argumenta a impossibilidade material de custear
todos os direitos sociais e por isso, concretizar o direito fundamental a saude, alegando a
reserva do possivel. Vale destacar que prevalece na doutrina brasileira o entendimento de que
a reserva do possivel seria um limite do direito fundamental social, quando se relaciona ao
aspecto logico de escassez de recursos e ndo mera alegacdo de custo, como fruto de escolhas
realizadas pelo poder publico (MARTINS, 2022).

Desta forma, o simples argumento de reserva do possivel ou de inexisténcia de
recursos ndo ¢ suficiente para afastar a responsabilidade do Estado na efetivacdo do direito a
saude. Por se tratar de um direito fundamental, deve o Estado promover as adequagdes
necessarias para atender as despesas com saude, a partir dos recursos disponiveis. Significa

dizer que o Estado ndo pode se eximir de suas obrigagdes constitucionais alegando mera falta
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de recursos.

O texto constitucional dispde, em seus artigos 196 a 200, os meios e instrumentos pelos
quais o direito a satide devera ser efetivado. A realizacdo do direito a saude devera ser feita
por meio de politicas publicas a cargo do Estado, através de um Sistema Unico. Disso,
verifica-se, que as politicas publicas de saude podem ser de Estado ou de Governo. Na
verdade, a politica macro de prestagdo de Servigo de Saude equivale a uma politica ptblica de
Estado que, no caso, compreende outras politicas de governo, tais como, vigilancia sanitaria,
fornecimento de medicamentos entre outros.

Para que o direito a satide venha a ser concretizado ¢ necessario ser planejado e estar
inserido no orcamento como forma de garantir os recursos suficientes para o seu
financiamento. Esse orcamento ¢ que vai garantir a execugdo da politica publica, vez que
conecta o sistema politico-juridico ao econdmico. Isto porque a politica publica prevista na
norma, planejada e incluida no orcamento serd concretizada de acordo com os recursos ali
dispendidos (RECK; SCHROER, 2022).

O or¢amento nada mais ¢é, segundo a definicdo de Harrison Leite (2021, p. 102) do que
“uma lei que autoriza os gastos que o Governo pode realizar durante um periodo determinado
de tempo, discriminando detalhadamente as obrigacdes que deva concretizar, com a previsao
concomitante dos ingressos necessarios para cobri-las.” Como regra, o orcamento deve ser
executado de acordo com as programagdes or¢amentarias estabelecidas, pois trata-se de uma
norma e a sua inobservancia pode refletir em crime de responsabilidade previsto no artigo 85,
inciso VI da Constituicdo Federal, ressalvada a motivagdo administrativa que justifique o
descumprimento com amparo na razoabilidade.

Especialmente em relagdo a saude, a Constitui¢do Federal estabeleceu um percentual
minimo para as acdes de saude. Isto significa dizer que, dentro do orgamento publico do
Estado, hd uma obrigatoriedade em garantir recursos financeiros minimos para efetivacdao do
direito fundamental a satide. E isto deve ocorrer em todas as unidades da Federagdo, ja que
todos sdo responsaveis, no ambito de suas competéncias e atribui¢cdes conforme estabelece a
Carta Magna.

Para que haja organizagdo e funcionamento dos servigos de satude, o artigo 198 da
Constitui¢do Federal, instituiu o Sistema Unico de Satide com objetivo de estabelecer uma
rede regionalizada e hierarquica de agdes e servicos, de forma descentralizada, com

atendimento integral e participacdo da comunidade por meio de Conselhos. Além da norma
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constitucional, a LC n° 141/2012 estabeleceu percentual minimo para gastos com satide no
ambito dos estados, Distrito Federal e municipios, bem como regras de fiscalizagdo, avaliacao
e controle das despesas com saude nas trés esferas de governo.

Fica evidente, portanto, a relevancia da implementacdo das politicas publicas de saude
de forma ndo s6 a atender os preceitos legais como também buscar pelo atendimento ao
direito fundamental da saude por meio de resultados razodveis e eficientes (SOUZA;
FERREIRA, 2021).

Por outro lado, torna-se indispensavel a fiscalizagdo das politicas publicas de satde pelo
Tribunal de Contas diante da complexidade do sistema de satide. Portanto, o exercicio do
controle ndo pode ocorrer apenas no aspecto quantitativo, mas também qualitativo posto que
direcionado a efetivacao do direito fundamental a saude.

No que se refere ao controle exercido pelo Tribunal de Contas, em relagao as politicas
publicas de satide de Estado, pode ser realizado por meio das prestacdes de contas anuais ou
em relatorio bimestrais (Relatério Resumido de Execucdo Orcamentaria) e quadrimestrais
(Relatorio Resumido de Gestao Fiscal) em que se verifica o dispéndio do gasto em satde e a
realizagao das politicas publicas de satde de Estado. Verifica-se, neste caso, se houve o
cumprimento da lei or¢camentaria, planos e programas de governo, através da avaliagdo a
posteriori.

Paralelo a isso, o Tribunal de Contas realiza inspegdes, auditorias, verificagdes e
fiscalizagdes sobre atos, contratos instrumentos e politicas publicas de governo, objetivando
avaliar a qualidade dos gastos com saude, especialmente relativo a economicidade, eficiéncia
e efetividade. Avalia de forma prévia (na formulagdo) ou concomitante (na implementacao) as
acdes governamentais buscando contribuir com o aperfeicoamento das politicas publicas de
saude.

Assim, considerando a saude como um dever do Estado que se materializa no acesso
universal e igualitario previsto na Carta Magna, torna-se de relevancia publica todas as a¢des
e servigos relacionados a satde. Por isso, a importancia do 6rgao de controle externo, com
atribuicoes constitucionais, assumir a sua avaliacdo ¢ fiscalizacdo de forma a buscar a
otimiza¢do dos recursos publicos escassos para a concretizagdo do direito social fundamental
a saude.

A politica publica de satde ¢ uma das mais complexas no Estado brasileiro. Possui

elementos de politica publica de Estado ¢ de Governo, de carater universal, abrangendo
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multiplos instrumentos (servigos publicos, fomento, regulagdo e poder de policia) executada
por todos os entes da federagdo, com multiplas organizacdes e fluxos de decisdo. Ela efetiva
o direito a satde previsto nos artigos 6° ¢ 196 da Constitui¢do Federal de 1988 como um
direito de todos e dever do Estado.

Para a Organizacdo Mundial da Satde, o conceito de saiide vai além da auséncia de
doengas. Compreende o bem-estar fisico, mental, emocional e social. E um direito
fundamental conectado a outros direitos fundamentais, cuja realizagdo resguarda o respeito a
dignidade humana (SOUZA; FERREIRA, 2021). E um direito fundamental, mas também um
dever fundamental do Estado, decorrente do modelo prestacional (Estado social e democratico
de direito) adotado pelo Brasil, o qual deve prover as condi¢des indispensaveis ao seu pleno
exercicio.

Importante lembrar que estas normas constitucionais sdo definidoras de direito
subjetivo, possibilitando o cidaddo exigir do Estado prestagdes positivas e negativas
necessarias para a implementacdo de meios que garantam o seu exercicio.

O reconhecimento expresso no texto constitucional possibilitou o desenvolvimento do
sistema de saude brasileiro, especialmente com a criagdo do Sistema Unico de Saude — SUS,
como um dos maiores sistemas de politicas publicas de inclusdo social. Estabeleceu também a
competéncia comum dos entes federativos em matéria de protecdo e defesa da satde, sendo
responsaveis pela execucdo de agdes e servigos destinados a cuidar da satde (AITH, 2017).

O Sistema Unico de Saude ¢ formado por um conjunto de ac¢des e servigos de satide
relacionadas a condigio de cidadania e dignidade humana. E prestado por orgios e
instituicdes publicas federais, estaduais e municipais da Administragdo direta e indireta e
pelas fundagdes mantidas pelo Poder Publico. As agdes e servicos sdo prestados
independentemente de qualquer contraprestacdo do individuo, de forma universal.
Compreende uma rede regionalizada e hierdrquica de agdes e servigos que visam garantir o
atendimento integral e a participacdo da comunidade.

Em razdo desta protecao do direito a saude, emergiram deveres ao Estado brasileiro
por meio das politicas publicas, especialmente ao poder executivo, que possui a fungdo
precipua de executar as politicas publicas necessarias. Por ser a salide um bem juridico
constitucionalmente tutelado, o Poder Publico deve zelar por sua integralidade, devendo

formular e implementar a politica publica de forma a garantir ao cidaddo o acesso universal e
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igualitdrio a assisténcia farmacéutica e médico-hospitalar, dentre tantos outros servigos de
saude.

Considerando o carater prestacional do direito a satde em que o sistema juridico,
politico e social deve protegé-lo, cabe ao Estado orientar a concepcao de que esse sistema de
protecdo deve ser observado por todos os espacos de decisdo na formulagdo de politicas
publicas. O planejamento destas politicas publicas demanda uma postura mais ampla,
organizada e racionalizada no planejamento, tendo em vista que a politica publica de saude se
encontra incluida nas politicas publicas sociais, as quais devem estar interligadas as politicas
economicas (PRATA, 2013).

A Constituicao de 1988 e a Lei Organica da Saude (LOS), Lei n° 8.080/90, trazem um
rol de principios, objetivos e garantias de prote¢do a saude, os quais devem estar na base de
planejamento de qualquer politica publica de satide, que consistem num sistema de protegao a
satde universal, igualitdrio e gratuito. Universal porque qualquer pessoa em territorio
brasileiro deve ter acesso aos servigos de satide oferecidos pela rede publica de atendimento.
Isto inclui os estrangeiros, usuarios do SUS e usudrios vinculados ao sistema de satde
suplementar.

Por igualdade, compreende-se as mesmas oportunidades de acesso aos servicos de
saude, sem qualquer distingdo, preconceito ou privilégio de forma integral, abrangendo o
atendimento em todos os niveis de complexidade. E a gratuidade garante o acesso a todos os
servicos, independente da condi¢do social do usudrio do sistema publico de saude, se ¢
contribuinte ou ndo ou se estd vinculado a um sistema de saude privado. Pelo simples fato de
ser um cidaddo em territorio nacional, tem direito ao acesso ao sistema de satude de forma
integral e gratuita.

Com o sistema Unico de saude, o acesso a assisténcia médico-hospitalar passou a ser
de cardter universal, sem necessidade de qualquer comprovacdo de renda ou condigdo
socioeconOmica. Até entdo, era limitado aos trabalhadores com vinculo formal, segurados
pela Previdéncia Social (LEAL; MAAS, 2020).

A Lei Organica da Saude estabeleceu condi¢cdes para promog¢do, protegao e
recuperacdo da saude, bem como organiza¢do e funcionamento dos servigos e agdes, a partir
de critérios para formulagdo e execugdo das politicas econdmicas e sociais da saude. Estes
servigos e acdes devem proporcionar a reducao de riscos de doenga e de outros agravos e na

afirmagao de condi¢des que assegurem acesso universal e igualitario.
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No Brasil o sistema de satde publico adotou um processo de descentralizacio
administrativa em que todos os entes possuem competéncia concorrente, tendente a
municipalizagdo dos servigos, atribuindo aos Municipios a responsabilidade de presta-los a
populacdo local, mediante cooperagdo técnica e financeira da Unido e Estados (Constituigao
Federal, artigo 30, inciso VII).

Segundo Lucilia Alcione Prata (2013),

A Constituicdo e a LOS atribuiram aos Municipios a funcdo principal de
atendimento a saude bésica e de pronto atendimento da populagdo, sem excluir a
responsabilidade solidaria dos demais entes federados, em busca de méaxima
efetividade, mediante cooperagdo integrada de todos os Poderes Publicos —

municipio, estados e Unido — em todos os niveis de atendimento.

Portanto, o dever de prestar os servi¢os de satude e as agdes foram atribuidos a todos os
entes da Federacao financiado com recursos provenientes da Unido, estados, Distrito Federal
€ municipios, inclusive em percentual vinculado a receita de impostos objetivando uma maior
efetividade das politicas publicas de satide pautada na boa administracao.

A Emenda Constitucional n® 29/2000 definiu a obrigatoriedade de percentuais
minimos para gastos com a satde. Posteriormente, a Emenda Constitucional n® 86/2015 fixou
para a Unido o percentual minimo de 15% da sua receita corrente liquida a ser aplicado nos
gastos com saude, enquanto os estados e o Distrito Federal devem garantir a aplicagdo nao
inferior a 12% da arrecadagdo de impostos e de transferéncia obrigatéria e os municipios
15%, conforme estabelece a Lei Complementar n° 141/2012.

Ao exercer a fiscalizagdo da politica publica de satde, o Tribunal de Contas deve
considerar ndo s6 o aspecto quantitativo a ser verificado nas prestagdes de contas, mas
também o qualitativo por meio de auditorias, inspec¢des, denuncias e verificagdes. Vale
lembrar que a gestdo dos recursos or¢gamentarios tem sido um desafio para a nova abordagem
direcionada a busca da eficiéncia nos resultados e na gerag¢do de valores a sociedade

O cumprimento desse direito ndo podera ser mitigado ou restringir as alegagdes de
limitagdes or¢amentarias e financeiras, uma vez que o artigo 6° c/c artigos 196 a 200 da
Constituigao Federal respaldam a saude como integrante do minimo existencial e ligado ao
direito a vida. Por isso, mais do que nunca, necessaria a fiscalizacdo do Tribunal de Contas
para assegurar o cumprimento dos direitos fundamentais, especialmente saude, com escolhas

alocativas de qualidade (SOUZA; FERREIRA, 2021).
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Da mesma forma, a Lei Complementar n® 141/2012 também estabeleceu normas de
fiscalizacdo, avaliagdo e controle das despesas com saude nas trés esferas de governo,
estabelecendo competéncias aos Conselhos de Satde os quais devem avaliar a gestdo dos
Sistema Unico de Satude no ambito do respectivo ente da Federacio.

A Constituicdo Federal, ao estabelecer o direito a saide como um direito fundamental,
determinou a obrigatoriedade dos entes federativos garantirem e prestarem o0s Sservicos
publicos de satude, conforme estabelecido nas politicas publicas de Estado e de Governo. De
uma forma geral, as politicas publicas de satide sdao politicas publicas de Estado, vez que estao
definidas e formalizadas no proprio texto constitucional, interligada a politicas publicas
sociais e econdmicas. Suas garantias, principios e metas estdo previamente estabelecidas na
Constitui¢do e vinculadas aos principios constitucionais da prote¢do universal e integral a
saude.

Pode-se afirmar que grande parte da politica publica de satide ¢ uma politica publica
vinculante, porque deve ser desenhada a partir dos fundamentos, principios e objetivos que o
Estado busca alcangar a partir das diretrizes tragadas no texto constitucional. Mas isto nao
significa considerar que ndo possa existir politicas publicas de saude como politicas de
governo. Estas encontram-se dentro de uma certa margem de escolha do governante e estdo
contidas nas plataformas e planos de governo, servindo de metas para um determinado
governo em sua gestao.

Através das politicas publicas que o Estado organiza a efetivagdao das acdes e servigos
de saude, como determina os artigos 196 a 200 da Constitui¢do Federal. De forma geral, o
dever de garantir a prestacdo do direito a satide ocorre por meio e politicas publicas sociais e
econdmicas que visem reduzir o risco de doengas ¢ de outros agravos bem como o acesso
universal e igualitario as agdes € servigos para a promog¢ao, protecao e recuperacao da saude.
Portanto, as politicas publicas possuem um objetivo previamente definido através de sua
formulacdo, em consonancia com o texto constitucional de modo a efetivar os direitos
fundamentais (SOUZA; FERREIRA, 2021).

Ao assegurar a promocao dos direitos fundamentais, a Constituicado Federal determina
um agir do Estado para realizar as escolhas dos elementos das politicas publicas que devem
estar alinhadas as prioridades vinculantes da Carta Constitucional.

Por ser o direito a saude um direito do cidaddo e um dever do Estado de implementar

as politicas publicas de prevencao e atendimento, a sua omissdo pode ser considerada
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inconstitucional e, por isso, por meio do exercicio do controle externo, o Tribunal de Contas
deve exigir sua realiza¢do, sob pena de responsabilidade do gestor.

Ao realizar o controle externo, o Tribunal de Contas faz o acompanhamento sobre o
cumprimento dos programas e a¢des de governo envolvendo a avaliacdo de seus objetivos e
metas, bem como a alocacao e uso dos recursos publicos para realizacdo da politica publica de
saude. Observa-se, portanto, se os critérios de legalidade, legitimidade e economicidade estdo
presentes na gestao publica.

Importante destacar que as institui¢des, em especial o Tribunal de Contas, devem estar
orientadas a funcionar de forma a contribuir com uma eficiente administragdo seja do ponto
de vista politico, social ou econdmico. Por isso a necessidade de se debrugar sobre o desenho
de uma politica publica e seus resultados, vez que poderd haver perdas significativas caso a
formulacao das regras e da organizacao da politica ndo atenda as necessidades do programa
(MENEGUIN; OLIVEIRA, 2021).

Verifica-se, portanto, que a partir da prote¢do constitucional dos direitos fundamentais
se estabeleceu a obrigagdo do Estado em realizar estes direitos, os quais sdo efetivados por
meio de politicas publicas. Especialmente em relagdo a politica publica de saude, o Estado
deve realizé-lo e para tanto ird praticar agdes e programas os quais serdo fiscalizados por meio

do controle externo exercido pelo Tribunal de Contas.

CONSIDERACOES FINAIS

A Constitui¢do Federal ¢ a matriz de todas as politicas publicas, vez que suas agdes e
programas servem para a realizagdo dos direitos fundamentais. Portanto, devem sempre ser
formuladas, implementadas e avaliadas a luz e sob seus paradigmas. Por isso, o papel
fundamental do Tribunal de Contas, no exercicio do controle externo, em avaliar as politicas
publicas, especialmente de saude, de forma a exigir a sua implementagdo considerando a
economicidade, eficiéncia e efetividade.

Por isso a necessidade da atuagdo dos Tribunais de Contas em relagdo as politicas
publicas. Em verdade, ao realizar o controle sobre as politicas publicas de Estado e de
Governo, monitorando as ag¢des e atividades dos gestores, podem propor que reavaliem suas
escolhas, reconsiderando suas opg¢des diante dos recursos limitados e da discricionariedade do

administrador, desde que respeitado o cumprimento da legislagdo pertinente.
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Pode-se concluir que ao Tribunal de Contas compete a missdo de acompanhar,
fiscalizar e controlar a execu¢do orcamentaria relativa a realizagdo e implementagdo de
politicas publicas, de modo que o dinheiro publico seja empregado em conformidade com as
leis, regulamentos e normas emanadas das autoridades competentes, as quais devem garantir a
efetivacdo dos direitos fundamentais, bem como em relagdo a legitimidade e eficiéncia. Além
disso, o controle exercido pela Corte de Contas ndo esta restrito apenas a analise de despesa e
receita no aspecto numérico e contabil, mas também assegurar que as despesas realizadas

atendam aos interesses publicos contidos nas leis orgamentarias.
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