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. [ ES U M O 10—

O presente artigo fem como objetivo analisar a eficdcia de uma abordagem
ndo punitiva adotada pelo Tribunal de Contas do Estado do Piaui (TCE/PI) na indugéo
a melhoria do planejamento municipal de sadde. A partir de um estudo de caso,
foi investigada a atuagdo do TCE/PI por meio de um Processo de Acompanhamento
- instrumento de fiscalizagcdo previsto no artigo 182 do Regimento Interno da Corte -,
com enfoque na utilizagdo de estratégias dialdgicas e colaborativas, em substituicdo
a prdticas coercitivas. A metodologia da pesquisa € de natureza bib!iogrdfico
e documental, com base na legislagdo brasileira, especialmente a Constituicdo
Federal, e em dados oficiais do préprio Tribunal. A agdo fiscalizatéria se desenvolveu
através de reunides remotas com gestores de saude dos 224 municipios piauienses;
com o objetivo de orientar e estabelecer prazos para a finalizagdo do Plano Municipal
de Saude (PMS) 2022-2025 e da Programagdo Anual de Saude (PAS) 2023. Como
resultado, observou-se um expressivo avango na elaboragdo dos instrumentos de
planejamento: o percentual de municipios com PMS finalizado passou de 16,07%
para 85,26%. enquanto o indice de finalizagdo da PAS 2023 aumentou de 0,00% para
48,21%. Os dados demonstram que a atuagéo dialdgica do TCE/PI contribuiu para o
fortalecimento da gestdo publica municipal na drea da saldde, promovendo a
governanca e o cumprimento de politicas publicas por meio do didlogo institucional.

Palavras-chave: planejamento em sadde; controle externo; atuacdo indutiva;
didlogo institucional; Tribunal de Contas..

mmm ABSTRACT

This article aims to analyze the effectiveness of a non-punitive approach
adopted by the Court of Accounts of the State of Piaui (TCE/PI) in inducing improve-
ments in municipal health planning. Based on a case study, the paper investigates
the Court’s actions through a Monitoring Process—an oversight instrument established
in Arficle 182 of its Internal Regulations—with a focus on dialogic and collaborative
strategies as an alternative to coercive practices. The research methodology is
bibliographic and documentary, grounded in Brazilian legislation, especially the
Federal Constitution, and in official data from the Court itself. The oversight action was
carried out through remote meetings with health managers from all 224 municipalities
of Piaui, aiming to guide and establish deadlines for the completion of the Municipal
Health Plan (PMS) 2022-2025 and the Annual Health Program (PAS) 2023. The results
showed significant progress in the preparation of these planning tools: the percentage
of municipalities with a finalized PMS increased from 16. 07% to 85. 26%, while the
completion rate of the PAS 2023 rose from 0. OO%-To 48, 21%. The data demonstrate
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that the TCE/PI’s dialogic approach contributed to strengthening public management
in the health sector, fostering governance and the implementation of public policies
through institutional dialogue.

Keywords: health planning; external control; inductive action; institutional dialogue;
Court of Accounts..

A Lei Orgdnica da Saude (Brasil, 1990a) define o processo de planejamento
como fundamental para o financiamento e a disponibilizagdo de agdes
e servigos de saude & populagdo, devendo ser realizado de forma integrada
e ascendente, do nivel local até o federal, compatibilizando as necessidades
das’politicas de saude com a disponibilidade de recursos orgamentarios
e financeiros, por meio dos planos de saude municipais, estaduais e federal.

Ressalte-se que os planos de saude tém inicio a partir das necessidades
de saude em cada inst@ncia federativa, tendo por base o perfil epidemiold-
gico, demogrdfico e socioecondmico, sendo a sua elaboragdo e aprovagdo
pelo Conselho de Saude, condicdo necessdria para o recebimento dos
recursos de forma automdatica pelos entes federados

Tem-se, portanto, que o principal instrumento de planejamento em
sadde € o plano de sadde, no caso dos municipios, o Plano Municipal
de-Saude (PMS), que possui duragdo de 4 anos, iniciando no segundo
ano do mandato do gestor municipal e finalizando no primeiro ano do
mandato subsequente. O Plano deve conter a descrigcdo das prioridades,
dos objetivos, diretrizes, metas e indicadores, como também uma descrigdo
dos processos de moniforamento e avaliagdo municipal, devendo essas
informagdes estarem devidamente inseridas no Plano Plurianual do Municipio.
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Para execucdo das agdes e servicos de satde definidos nos planos,
tem-se a Programacdo Anual de Salde, instrumento que operacionaliza
e anualiza o Plano Municipal de Saude, definindo as metas para cada
exercicio, os indicadores e respectivos indices de referéncia, a fonte de
recursos e os valores a serem aplicados.

Em que pese a determinagcdo legal e a importéncia estratégica dos
planos de saude para a implementagdo das agdes e serviges no setor,
constatou-se uma baixa adesdo dos municipios piauienses ao processo de
elaboragdo desses instrumentos de planejamento. Dessa forma, o Tribunal de
Contas do Estado do Piaui, apds reiteradas decisdes no sentido de assegurar,,
sem sucesso, o cumprimento da legislagdo, optou por inovar no desenvolvi-
mento de novas abordagens de fiscalizagdo. Em face, ainda, da alternéncia
de poder em nivel municipal, cuja renovagdo compromete o aprendizado da
gestdo e a continuidade administrativa, O TCE-PI passou a adotar iniciativas
NAo punitivas, com o infuito de sensibilizar e induzir os gestores municipais &
elaboragdo dos instrumentos de planejamento em saude.

O objetivo do presente artigo € apresentar, por meio de estudo de
caso aplicado, os resultados do trabalho realizado pelo TCE-PI e sua me-
tfodologia, com vistas a demonstrar que a ufilizagdo, pelo controle externo,
de abordagens de fiscalizagdo ndo punitivas de cardter dialdégico e colabo-
rativo, mostrou-se eficaz no aperfeicoamento da administragdo publica
na consecugdo de politicas publicas, fendo em vista a sua contribuicdo
para fomentar melhorias no processo de planejamento em sadde.

Para tanto, apds esta intfroducdo, apresenta-se nos itens a segquir,
uma discuss@o principiolégica do planejamento como etapa fundamental
para concretizagdo do direito a saude; seguido de uma explanagdo sobre
o ciclo de elaboragcdo dos instrumentos de planejamento em saude dos'
mMunicipios; segue-se com uma discuss@o sobre a atuagcdo ndo punifivc
dos Tribunais de Contas, com foco na dialogicidade; inicia-se, entdo, a
abordagem do TCE/PI nos instrumentos de planejamento dos municipios,
partindo da contextualizagdo do problema encontrado no Estado do Piaui,
até a descricdo da metodologia de abordagem e os resultados alcangados.




O planejamento constitui etapa essencial para a efetivagcdo de politicas
publicas e, no campo da saude, representa uma das bases para garantir a
efetivacdo do direito fundamental previsto na Constituicdo Federal. Este
.capitulo aborda os fundamentos tedricos e normativos que sustentam a
centralidade do planejamento na gestdo publica em sadde, discorrendo
sobre os instrumentos legais utilizados pelos municipios para organizar suas
agodes e servigcos. Além disso, apresenta o papel dos tribunais de contas, com
foco nas prdticas fiscalizatdrias de cardter dialdégico e ndo punitivo, como
instrumentos eficazes de indugdo de melhorias na administragcdo publica e
na qualidade das politicas de saude.

O direito fundamental a sadde se tornou também, em nosso ordenamento
juridico, uma obrigagdo quando o texto constitucional dispds que a “sadde
€ direito de todos e dever do Estado” (Brasil, 1998). Concebeu-se, a partir
dai, ao Estado, uma dimensdo prestacional Iafo sensu no dever de promogdo
a saude, concretizada pelas normas e politicas publicas de regulamen-
tacdo e organizag&o do Sistema Unico de Saude (SUS), e uma dimens&o
de nc’rurezﬁ politica, como a elaboragcdo e implementagdo de politicas
publicas acrescidos da necessidade de alocacdo de recursos orgamentarios
(Sarlet; Figueiredo, 2008, p. 6).

A incorporacdo & Constituicdio Federal dos principios e objetivos a
serem observados para execu¢do das agdes e servigcos publicos de saude
(Brasil, 1998) elevaram ainda mais o papel institucional do SUS como garantidor
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da satde como direito fundamental. Seguiu-se, a partir dai, a edicdo da Lei
n2 8.080 de 1990, que materializou o direito & saldde através da normatizagdo
de diretrizes, estrutura e funcionamento do Sistema Unico de Saude. Este
normativo fambém definiu o processo de planejamento e orgamento do SUS
para disponibilizagcdo de agdes e servicos em saude atraves dos planos de
saude dos municipios, estados, Distrito Federal e Unido (Brasil, 1990a).

O planejamento na Administragdo Publica funciona como instrumento
de ac¢cdo governamental para a formag¢do de politicas publicas buscando
infervir Nnos processos socioecondmicos com maior chance de sucesso (Costa;
Pinho, 2015, p. 22). \

No cumprimento do mister da gestdo em sadde, tém-se o planejamento
como uma ferramenta direcionadora de recursos materiqis, humanos e
financeiros para dar cumprimento aos objetivos das politicas publicas de
saude, de forma a garantir os direitos constitucionais, visto que permite que
as organizagdes e seus agentes executem suas atribuicdes com base em
propsdsitos claros e explicitos, propiciando aos gestores publicos o controle e
monitoramento da execugdo das agdes e servigcos que se enconfram sob a
sua responsabilidade (Albert; Magalhdes; Costa, 2020, p. 48).

O planejamento em sadde também deve estabelecer critérios para
alocagdo de recursos e definigcdo de prioridades, baseadas em padrdes
epidemiologicos, perfil demogrdfico, caracteristicas quantitativas e qua-
litativas da rede de saude na drea, desempenho técnico, econdmico e
financeiro no periodo anterior, niveis de participagdo do setor saude nos
orcamentos estaduais € municipais, previsdo do plano quinguenal de in-
vestimentos da rede e ressarcimento por atendimentos a servigos prestados a
usuarios de outras esferas de governo (Brasil, 1990a).

Partindo do pressuposto de que as necessidades de saude sdo mais'
bem identificadas pelos gestores municipais e que as agdes para seu atendi-
mento devem ser propostas com base na gestdo local (Berretta; Lacerda;
Calvo, 2011, p. 2143), justifica-se que o processo de planejamento em sadde
seja ascendente, partindo do nivel local até o federal, ouvindo os érgdos
deliberativos, compatibilizando-se as necessidades da politica de saude
com a disponibilidade de recursos em planos de saude dos municipios,

: estados, Distrito Federal e Unido (Brasil, 1990b). A direcdo nacional do SUS
10_5_*Cobe a elaboragdo do Planejamento Estratégico Nacional, em cooperagcdo
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técnica com os estados, municipios e o Distrito Federal (Brasil, 1990b). Os entes
subnacionais, por sua vez, terdo de elaborar periodicamente os Planos de
Saude, que servirdo de base para as afividades de programagdo, com finan-
ciamento devidamente previsto na respectiva proposta orgamentdria (Brasil,
1990b).

A efe’rivcc';do do direito & saude necessita de politicas publicas efetivas,
o que preséupc")e um eficaz planejamento das agdes publicas por parte das
diferentes esferas do Estado (Milani et al., 2020, p 267). Isso posto, o processo
de’planejamento deve seguir principios orientadores comuns as trés esferas
‘"da Federagdo, contidos especialmente no Decreto n° 7.508, de 2011, na
Lei Complementar Federal n® 141, de 2012, e na Portaria de Consolidagdo
n° 1, de 2017. Tais principios podem ser assim resumidos: o planejamento
consiste em uma atividade obrigatdria e continua; deve estar integrado
ao planejamento governamental geral; deve respeitar os resulfados das
pactuacdes entre os gestores nas Comissdes Intergestoras Regionais, Bipartite
e Tripartite; deve estar articulado constantemente com o monitoramento,
a avaliagdo e a gestdo do SUS; deve ser ascendente e infegrado; deve
contribuir para a tfransparéncia e a visibilidade da gestdo da sadde; e deve
partir das necessidades reais de saude da populagdo (Sdo Paulo, 2017).

‘A gestdo é identificada como um elemento central para as politicas de
saude. Nela se opera a execugdo do planejamento em todas as esferas
de governo. Assim, em sua execugdo, o planejamento ganha o aspecto
de processo de trabalho “e permite abordd-lo como organizador de saberes
e praticas, que sistematiza outros tfrabalhos para a realizagdo dos propdsitos
institucionais” (Brasil, 2016).

Nos municipios, o instrumento bdsico do planejamento no SUS € o Plano
de Saude, que, além de ser condi¢cdo para o recebimento de transferéncias
do Fundo Nacional de Saude ﬁFNS) (Brasil, 1990b), consolida as politicas e
compromissos de saude numa determinada esfera de governo. Sua elc-*m_é_
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boracdo se inicia a partir da andlise situacional das necessidades de sadde
da populagdo, considerando as peculiaridades locais (Brasil, 2017) e deve
conter a descricdo das prioridades, objetivos, diretrizes, metas e indicadores,
bem como dos processos de monitoramento e avaliagdo municipal.

A elaboragdo do PMS, conforme o art. 96 da Portaria de Consolidagdo
N2 1, de 28 de setemibro de 2017, deve ser orientada pelas necessidades
de saude da populagdo, considerando a andlise situacional resumida no
Mapa de Saude, que deve conter: a estrutura do sistema de sadde, as redes
de aten¢cdo 4 saude, as condigcdes sociossanitdrias, os fluxos de acesso,
0s recursos financeiros, a gestdo do trabalho e da educagdo na sadde,,
assim como ciéncia, tecnologia, produgdo e inovagdo em saude e gestdo.
Também devem ser definidas, de forma clara, as diretrizes, os objetivos, as
metas e os indicadores, além do processo de monitoramento e avaliagdo. A
tfransferéncia de recursos financeiros federais s pode ser realizada para
as agdes e servigos publicos de saude devidomente contemplados no PMS.
A excecdo se dd em situagdes emergenciais ou de calomidade publica, na
drea de saude (Brasil, 1990b).

E importante incluir no Plano de Sadde uma breve andlise da compati-
bilidade do planejamento de médio prazo contido no Plano Plurianual (PPA),
tfendo em vista harmonizar o planejamento setorial com o planejamento
geral. Durante o processo de elaboragdo, devem ser obedecidos os principios
da transparéncia e da visibilidade, mediante o incentivo a parficipagdo
popular e a realizagcdo de audiéncias publicas. Nesse contexto, torna-se
obrigatdria a realizagcdo da Conferéncia Municipal de Sadde, que deve
ocorrer a cada 4 anos por convocagdo do Poder Executivo (Brasil, 19900).
Os Conselhos Municipais de Saude sdo atores importantes no processo de
planejomento, uma vez que devem ser ouvidos inicialmente durante a elobo—'
racdo do PMS (Brasil, 2012), e, ao final, s&o responsdveis por sua Gpreciogdo e
aprovagdo. Apds essa etapa, o documento dever ser disponibilizado em
meio eletrdnico no sistema DigiSUS Gestor - Médulo Planejamento (DGMP).

As metas expressas Nos planos municipais de saude s&o operaciona-
lizadas e anualizadas por meio das Programagdes Anuais de Sadde, que
detalham, assim, a alocagdo dos recursos a serem executados, as agdes e

: servigos; as metas anuais; os indicadores e a-previsdo de alocagdo de recur-
107 *sos orcamentadrios no exercicio. A PAS.€ elaborada no ano em curso, sendo
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executada no ano subsequente, coincidindo com o periodo definido para o
exercicio orgamentdrio e a Lei Orgcamentdria Anual, devendo, portanto, servir
de subsidio para sua formulagdo (Brasil, 2016).

Dessa forma, o ciclo de elaboragdo do planejamento no SUS, em cada
esfera de governo, precisa estar harmonizado com a elaboragdo das pegas
orgomen’rérias: a fim de permitir que haja sincronia entre os instrumentos
de plonejdmen’ro e orgamento, bem como entre as politicas de saude e
as demais politicas governamentais, ao longo do tempo.

A Programag¢do Anual de Saude, por exemplo, deve ser encaminhada
‘ao respectivo Conselho de Saude para aprovagdo antes da data de envio
da Lei de Diretrizes Orgcamentdrias (LDO) ao Legislativo, de modo a garantir
que o setfor saude esteja contemplado nas regras dispostas na LDO aplicdveis
ao ano subsequente (Brasil, 2012). Nesse sentido, destaca-se a Nota Técnica
do Conselho Nacional dos Secretdrios de Saude (CONASS) n° 05, de 2013, a
respeito do art. 36, § 22 da Lei Complementar n® 141/2012, que orienta a
elaboragdo e encaminhamento da Programagdo Anual de Saude em duas
etapas distintas: a primeira se refere a PAS para orientar a LDO, e a segunda
se refere ao detalhamento da PAS apds aprovagdo da LDO (CONASS,
2013). A harmonizagdo entre o planejamento em sadde e o planejamento
municipal como um todo permite que as metas estabelecidas nos planos das
politicas publicas, garantam uma maior coeréncia e efetividade na sua
implementagdo (Lima, 2023, p. 29).

Findada a elaboragdo do PMS e da PAS, deve-se periodicamente se
proceder a elabora¢cdo dos seus instrumentos de monitoramento, iniciando-
se pelo Relatdrio Detalhado do Quadrimestre Anterior (RDQA). Esse relatdrio
-deve ser entregue nos meses de maio, setembro e fevereiro, sempre referente
ao-quadrimestre anterior, contfendo, no minimo, as seguintes informagdes:
montante e fonte dos recursos aplicados no periodo; auditorias realizadas ou
em fase de execugdo no periodo, com suas recomendagdes e determi-
nagodes; oferta e produgdo de servigos publicos na rede assistencial propria,
contratada e conveniada, cotejando esses dados com os indicadores de
saude da populagdo em seu dmbito de atuagdo (Brasil, 2012) e conforme
estrutura prevista pela resolugcdo do Conselho Nacional de Saldde n® 459,
de 10 de outubro de 2012, '
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O Relatério Anual de Gestéo (RAG), previsto no Titulo IV, Capitulo |,
da Portaria de Consolidagdo n? 1 de 28 de setembro de 2017, apresenta
os resultados alcangados com a execugdo da PAS e orienta eventuais redire-
cionamentos necessarios no Plano de Saude. Esse relatdrio deve contemplar
as diretrizes, objetivos e indicadores do Plano de Sadde, as metas previstas
e executadas na PAS, a andlise da execugdo orgamentadria, além das re-
comendagdes necessarias, incluindo eventuais redirecionamentos No proprio
Plano de Saude. O RAG deve ser enviado ao respectivo Conselho de.Saude
até o dia 30 de margo do ano seguinte ao da execugdo financeira, cabendo
ao Conselho emitir parecer conclusivo (Brasil, 2017). \

Todos esses instrumentos de planejamento sdo disponibilizados por
meio do DigiSUS Gestor — Modulo Planejamento, ferramenta que possui
como objetivos o aperfeicoamento da gestdo em sadde, a facilitagdo do
acompanhamento das politicas de sadde, o aprimoramento do uso dos
recursos publicos, 0 apoio aos gestores na elaboragcdo dos instrumentos de
planejamento em sadde e a transparéncia das politicas de sadde e do uso
dos recursos publicos em sadde (Brasil, 2021).

Em seu texto original, a Constituicdo Federal ja atribuiu aos Tribunais de
Contas brasileiros o papel de fiscalizar (Brasil, 1988). Os art. 70 e 71 da Carta
Magna atribuem das Cortes de Contas o papel de exercer, em auxilio oos'
respectivos Poderes Legislativos, a fiscalizagcdo contdbil, financeira, orqcmén—
taria, operacional e patrimonial da Uniéo e das entidades da administracéo
direta e indireta. Essa fiscalizag&o ndo se limita ao aspecto dalegalidade,
mMas incorpora também os principios da economicidade e da legitimidade,
conforme destacam Machado e Hernany (2022, p. 6), tendo em vista a
necessidade do estabelecimento de uma boa administracdo publica. Nesse




contexto, exige-se dos gestores publicos a prestagdo de contfas — dever de
accountability —, perrnanentemente, aos cidaddos, sobre os projefos e agdes
desenvolvidos. 2

A partir da Emenda Constitucional n® 109/2021, a fiscalizagdo de polifi-
Ccas publicas se tornou compulséria, ao incluir, no art. 37, 0 § 16, segundo o
qual os érgdos'e entidades da administrag&o publica, individual ou con-
junTOmenTé, devem realizar avaliagcdo das politicas publicas, inclusive com a
divulgacdo do objeto a ser avaliado e dos resultados alcangados, conforme
previsto em lei. Embora ainda ndo exista norma regulamentadora especifica
‘para esse dispositivo constitucional, os Tribunais de Contas, no dmbito das
auditorias operacionais, j& realizam tais avaliagdes, sob a perspectiva do
Controle Externo. Com base em sua independéncia funcional e competéncia
constitucional, conforme mencionado anteriormente, essas instituicdes vém
acumulando expertise com a realizagdo dessa modalidade de auditoria
ao longo das dltimas duas décadas (Lima; Sicca, 2023, p. 181).

O enfoque dafiscalizagdo das politicas publicas por meio das auditorias
operacionais, que objetivam examinar a economicidade, eficiéncia, eficdcia
e efetividade, refor¢ca o papel dos Tribunais de Contas para o desenvolvimento
de acgdes ndo punitivas com vistas ao aperfeicoamento da administragcdo
publica. As agcdes sancionatérias com aplicacdo de penalidades, por si sOs,
n&o possuem o conddo de orientar os gestores publicos. Diferentemente, as
auditorias operacionais abrem a possibilidade de didlogo com os gestores, ao
promoverem melhorias na administragcdo publica, visto que ndo se limitam a
apontar problemas, mas fazem recomendagdes e determinagdes (Piaui, 2022)
aos responsaveis pela politica publica. As recomendagdes, com forga quase
-obrigatdria, tém forga quase vinculante, pois impdem aos responsaveis por
executar as respectivas politicas publicas o dever de apresentar justificativa
detalhada, caso ndo as adotem, sob pena de responsabilizagdo ao tomarem
decisdes. Ja as determinagdes sdo de adocdo obrigatdria pelos orgdos
auditados, uma vez que decorrem de exigéncia legal, cabendo ao gestor
decidir apenas ponfos em que a lei deixou possibilidades abertas (Lima; Diniz,
2018, p. 404). -

Os Tribunais de Contas possuem diversas fungdes para representar a for-
Ma ou meio de exercitar as com'pe’rénciosjd estabelecidas pela Constituicdo
Federal, a partir da interpretacdo de suas caracteristicas, limites e possibilidc—*1 ]_0_
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des. Dentre essas diversas fungdes dos Tribunais de Contas, Motta e Godinho
(2022) descreveram a fiscalizadora, julgadora, consultiva, sancionadora,
corretiva, de ouvidoria e, ainda, normativa, pedagdgica e reintegradora.

Dentre essas fungdes destacadas por Motta e Godinho (2022), € possivel
destacar atribuigdes ndo punitivas, como a exercida-pela fungdo peda-
gdgica, gue consiste na orientagdo sobre as melhores prdaticas de gestéo, de
cardter educativo, mediante a emissdo de recomendagdo para adocdo de
providéncias; a edicdo de manuais e publicagdes; a realizagdo de eventos e
reunides de frabalho, como audiéncias e mesas técnicas; e a expedicdo,de
alerfa acerca de fatos que possam comprometer a boa gestdo fiscal, o,
atendimento a deveres legais ou riscos ds metas planejadas.

Com o processo de modernizagcdo do controle externo, foram atribuidas
novas fungdes aos fribunais de contas, tais como a fungdo articuladora,
indutora, colaborativa e educadora. Mais uma vez, € possivel reconhecer
nestas a pretensdo Ndo punitiva como instrumento centrado em uma nova
administragc@o publica e no dever de priorizar o cidaddo (Motta; Godinho,
2022).

A fungdo articuladora se concentra na coordenagdo de instncias
interinstitucionais de didlogo e atuagdo conjunta dos diversos atores en-
volvidos no ciclo das politicas publicas, com a finalidade de incrementar
a eficiéncia e garantir a atuagdo coerente e confiGvel da Administragcdo
Pdblica (Moftta; Gotti, 2021). A fungdo colaborativa ocorre quando o Tribunal
de Contas, passa "a colaborar com a administragcdo publica, em especial
com o planejamento e execugdo das politicas e aquisicdes publicas, ao
reunir, tratar e estruturar os dados e fornecer informagdes para a tomada de
decisdo nos mais variados setores governamentais” (Godinho; Marinot; Vaz,
2022, p. 234). '

A fungdo indutora é verificada quando o Tribunal de Contas proméve
incentivos & criagdo de evidéncias para a melhoria do processo de escolhas
publicas (fornece elementos para a tomada de deciséo) e da eficiéncia
nas entregas (politicas publicas) (Motta; Gotti, 2021).




O Tribunal de Contas do Estado do Piaui deu novo enfoque a fiscalizagdo de
Politicas Publicas quando promoveu, em 2019, uma reestruturagcdo das suas
Secretarias e criou Divisdes de Fiscalizagdo destinadas & fiscalizagdo de Poli-
ficas Publicas (TCE-PI, 2019), incluindo a Divisdo de Fiscalizagdo Especializada
da Saude (DFESP 2). Dado o surgimento, no ano seguinte, da Emergéncia em
Saude Publica de Importancia Nacional (ESPIN) causada pela COVID-19, a
entdo DFESP 2 interrompeu seu trabalho de fiscalizagdo de politicas publicas
e voltou-se, até 2021, & fiscalizagdo de agdes de combate & COVID-19 e,
somente em 2022, o TCE-PI p&de dar enfoque a fiscalizagdo das politicas
publicas em saude.

No desenvolvimento das agdes do Plano Anual de Controle Externo
2022-2023 do TCE/PI, verificou-se, em inUmeras ocasides, a auséncia de
instrumentos de planejamento do municipio fiscalizado (TCE-PI, 2022). Dessa
forma, em levantamento da situagdo geral dos municipios piauienses, a
DFESP 2 se deparou com uma realidade de grande inexecugdo no campo do
planejamento de tais entes. Segundo a Sala de Apoio a Gestéo Estratégica -
SAGE (Brasil, 2023) do Ministério da Saude, em 05/07/2022, 83% (188) dos
Municipios piauienses Ndo estavam com seu PMS 2022-2025 aprovado; e
apenas 7,5% dos municipios haviam elaborado a PAS 2022.

_ Em consulta ao Portal do Fundo Nacional de Saude, verificou-se que
alguns municipios estavam sem PMS aprovado, e, a despeifo disso, ndo
se verificou nenhum deles que ndo estivesse recebendo recursos federais, em
desacordo com o art. 22, paragrafo unico, inciso Il, da Lei 8.080/1990.

Ncquele'momen’ro, o TCE-PI poderia, de pronto, exercer seu papel
punitivo, dado o descumprimento do dever de elabora¢cdo do Plano Munici-
pal de Saude por 78,57% dos municipios piauienses. A puni¢cdo, por si s6, Ndo
garantiria a elaboragdo imediata do PMS, bem como esgotaria o papel
do TCE-PI naguele momento.

*
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Com base no seu papel fiscalizador de politicas publicas dado pela
Resolugcdio TCE-PI n® 12/2019 (que revogou a Resolugdo TCE-PI 01/2019),
DFESP 2 decidiu, entdo, pela utilizagdo da furngdo indutora e articuladora dos
Tribunais de Contas, diante da relev@ncia em garantir o direito & sadde, em se
buscar por outro meio a elaboragcdo do Plano Municipal de Saude pelos
municipios. Com o seu papel fiscalizador de politicas publicas dado pela
Resolugdo TCE-PI n® 12/2019 (revogou a Resolu¢do TCE-PI 01/2019), a DFESP 2
decidiu, entdo, pela utilizagdo da fungdo indutora e arficuladora dos Tribunais
de Contas, diante da relevancia para garantir o direito & sadde, de se buscar
por outro meio a elaboragdo do Plano Municipal de Saude pelos municipios.,
Entendeu-se, precipuamente, que a execugdo de agdes de saude de
forma impositiva, em dissondncia com as reais necessidades da populagcdo
local, poderia comprometer a efetividade das politicas publicas e, ainda,
levar a um potencial corte nos repasses de recursos intergovernamentais,
impactando negativamente nas condigdes sanitdrias dos piauienses.

Dessa forma, conforme a seguir apresentado, buscou-se desenvol-
ver nova abordagem de atuagdo do Controle, com vistas a assegurar o
cumprimento da funcdo planejomento em saude pelos municipios do Estado
do Piaui.

O levantamento inicial da situag@o dos instrumentos de planejamento dos
municipios através das informagdes disponibilizadas pela SAGE/MS considerou

o0 modelo aprovado pela Resolugdo da Comissdo Intergestorés Bipartite (CIB)
13472015, reiterado na Resolugdo CIB n? 50/2018, de 1170772018, que previa

a divisdo dos 224 municipios piauienses em 4 (quatro) Macrorregides de

: Saude segregadas em 11 (onze) Regides de Saude. A aprovagdo do PMS
113 *2022-2025 nessas 4 Macrorregides era.a seguinte: a Macrorregido do Litoral,
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composta por 34 municipios, apresentava apenas 5 municipios com PMS
2022-2025 aprovado; a do Meio Norte, formada por 46 municipios, com 8
municipios; a do Semidrido, que congrega 70 municipios, com 4 municipios;
e a do Cerrados, dos 74 municipios, observou-se que 19 confavam com
PMS aprovado. Quanto & PAS 2022, a Macrorregido do Litoral contava com
apenas 2 muniéipios com a PAS 2022 aprovada; 5 na Macrorregido do Meio
Norte; 3 na Macrorregido do Semidrido; e 7 na Macrorregido do Cerrados.

Quanto & PAS 2023, considerando o que se destaca a Nota Técnica
do'CONASS n° 05, de 2013 — que orienta a elaboragdo e o encaminhamento
"da Programagdo Anual de Sadde em duas etapas distintas, sendo a primeira
referente @ orientagcdo da LDO e a segunda ao detalhamento da PAS apds a
aprovagcdo da LDO -, observa-se que, quando da apresentagcdo da Lei
Orgcamentdria Anual (LOA), geralmente em 31/08/2022, para compatibi-
lizag&o com os recursos disponiveis no orgamento municipal, ainda ndo se
tfinha nenhuma PAS 2023 aprovada pelos municipios, visto que estes estavam
dentro do prazo de elaboragdo.

Diante desse cendrio, e a partir das informagdes sobre a situagdo em
gue’se encontravam os instrumentos de planejamento dos municipios, a DFESP
2 decidiu utilizar o Acompanhamento como instrumento de fiscalizagdo,
conforme previsto no art. 182 do Regimento Interno do TCE/PI (Resolugdo
TCE/PIn® 13/2011), visto que esse mecanismo permite examinar, acompanhar
e orientar, por periodo determinado, a elaboragdo do planejamento em
saude nos municipios do Piaui. Assim, em 28/06/2022, foi instaurado o Processo
TC /00957272022 pela DFESP 2 (Piaui, 2022a); e, em 15/07 /2022, foi publicado
o Relatdrio Inicial de Acompanhamento.

Esperava-se, com esse trabalho, que 0s municipios do Piaui cumprissem
a elaboragdo dos instrumentos de planejomento da sadde e sua necessaria
alimentacdo no DigiSUS. O escopo do trabalho (Acompanhamento) abran-
geu a elabora¢cdo do Plano Municipal de Saude 2022-2025 e a Programagdo
Anual de Saude para o exercicio de 2023 nos 224 municipios piauienses.
Excluiu-se a elaboragdo da PAS de 2022, visto que a execugdo das agdes e
servigos de saude de 2022 ja se encontfrava em andamento.

No que tange Gs limitagdes, a verificagdo da elaboragdo dos ins-
frumentos de planejamento da saude, com foco na realidade de sadde
do municipio, e de sua aderéncia ao Plano de Governo e aos ins‘rrumen’ros*1 14
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de planejamento financeiro (PPA, LDO e LOA) tornar-se-ia complexa naguele
momento, pois se fratava da compadatibilizagdo de varios instrumentos de
planejomento dos 224 municipios do Piaui, cada um com sua peculiaridade
de andlise situacional, o que demandaria uma capacidade funcional além
da disponivel pela DFESP-2 para que se realizasse o frabalho em um espago
de tempo razodvel.

Para execugdo do processo de Acompanhamento, foram realiza-
das reunides individuais virtuais, de 13/07/2022 a 05/10/2022, por meio da
plataforma Teams, com o0s 224 municipios do Estado. As reunides foram
pré-agendadas conforme disponibilidade dos gestores e da equipe de fisco-,
lizagdo, sendo formalizadas com envio de e-mail insfitucional contendo
link da sala on-line de reunides, data e hordrio do agendamento. Para as
reunides, estabeleceu-se duragdo maxima de 30 minutos e se confou com
a participagdo do Secretdrio Municipal de Saude e representante designado
por este, seguindo a ordem por macrorregido: Cerrados, Litoral, Semidrido e,
por fim, Meio-Norte.

As reunides tiveram como finalidade apresentar a equipe designada
para a redlizagdo do Acompanhamento e sensibilizar cada gestor quanto a
importéncia de cada instrumento de planejomento em saldde e as determi-
nagdes legais que norteiam a sua produgdo. Nessas ocasides, oportunizou-se
a exposi¢do da situagdo individual de cada municipio quanto & elaboragdo
dos instrumentos de planejamento, em especial do PMS 2022-2025 e da PAS
de 2023. A equipe buscou dar voz aos gestores municipais, conhecer as
causas dos problemas que comprometiom a elaboragdo dos instrumentos de
planejamento em sadde, inseri-los No processo como protagonistas da politi-
ca e elucidar possiveis duvidas, com vistas & obtengdo do comprometimento
para finalizagdo dos instrumentos. Ao final de cada reunido, solicitava-se
do gestor prazo final para elaboragdo dos insfrumentos de planejomen’ro'do
municipio, o qual deveria finalizar dentro do tempo previsto para o encer-
ramento do Acompanhamento, estabelecido para o inicio de dezembro de
2022, 2

As reunides ndo foram gravadas, com O objetivo de assegurar aos ges-
tores a natureza dialdgica da abordagem adotada pelo TCE-Pl. No entanto,

: foram registrados, em papel de frabalho individual, dados sobre: participantes
1 1_5_*de cada reunido, data e hordrio de realizacdo, tépicos apresentados, objeto
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e objetivo da fiscalizagdo, além de uma sintese das iniciativas acordadas com
0s gesfores em fermos de cronograma para elaboragdo dos insfrumentos de
planejamento. Também foram feitos registros individuais de imagem por meio
de capturas de tela (prints) da sala de reunido virtual com os respectivos
participantes.

Ressalte-se que a abordagem utilizada reforga a natureza cooperativa
do Tribunal no desempenho das fungdes arficuladora, indutora, colaborativa
e educadora, buscando atuar como indutor de mudancas no compor-
tamento dos gestores municipais.

Oportunamente, a Divisdo Técnica produziu relatdrios parciais de co-
da macrorregi@o com as informagdes do Painel referente a Situagdo dos
Instrumentos de Planejamento da Sala de Apoio a Gestdo Estratégica do
Ministério da Saude. O intuito foi evidenciar, ao longo do tempo, a evolugdo
do processo por parte dos municipios, acompanhando a mesma sequéncia
da readlizagdo dos grupos de reunides. Dessa forma, foram publicados os
Relatdrios Parciais de Acompanhamento das Macrorregides de Cerrados e
Litoral (ambos em 30/09/2022), Semidrido (em 30/11/2022) e Meio-Norte
(em’'05/12/2022), cuiminando na publicagcdo do Relatério Final de Acompa-
nhamento, em 15/12/2022. O processo foi submetido a apreciagcdo do TCE-PI
em sessdo do plendrio em 02/02/2023.

Importante esclarecer que as informagdes constantes nos relatdrios
parciais fambém se limitaram & verificagdo do cumprimento da obrigagdo
de elaborag¢do dos instrumentos, incluindo a devida inser¢do no DigiSUS com
o status “aprovado”, juntamente com a respectiva Resolu¢cdo de Aprovacdo
pelo CMS.

16
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Ao final do Acompanhamento, 191 municipios ( 85,26%)_possuiam PMS
2022-2025 com status “aprovado” na SAGE/MS. Os resultados apresentados
por Macrorregido de Saude em 15/12/2022, em comparagcdo com a situa-
¢do inicial verificada em 05/07/2022, encontram-se demonstrados na Tabela
1.

Tabela 1:  Situagdo dos instrumentos de Planejamento nos
municipios do Estado do Piaui, no inicio (05/07/2022) e fim do
Acompanhamento (15/12/2022) realizado pelo TCE-PI

. Situag&o PMS 2022-  Situag&o PMS 2022- Situagéo PAS 2023 Situag&o PAS 2023
2025 em 05/07/2022 2025 em 15/12/2022 em 05/07/2022 em 15/12/2022
Cerrados 19 (25.67%) 71 (95.95%) 0 (0.00%) 38 (51,35%)
Meio Norte 8 (17.39) 32 (69.57%) 0 (0.00%) 16 (34,78%)
Litoral 5 (14,70%) 33 (97.06%) 0 (0.00%) 16 (47.06%)
Semi-Arido 4(571%) 55 (78.57%) 0 (0.00%) 38 (54.29%)

‘ Fonte: Elaborado pelos aufores (2024) ‘

Na Figura 1 sédo apresentados, d esquerda, a representagdo grafica no
mapa do Estado do Piaui, dos municipios que possuiom Plano Municipal
de Saude 2022-2025 com status “aprovado” na SAGE/MS (em verde), em
relagcdo aos municipios que Ndo possuiam esse instrumento de planejo-
mento aprovado (em vermelho), em 05/07/2022, e apds a finalizagdo do
Acompanhamento, em 1571272022 (& direita). 7
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Figura 1: Representacdo grafica dos municipios do Piaui
com PMS 2022-2025 com status “aprovado” na SAGE/MS em
05/07/2022 e em 15/12/2022

Situacdo do PMS em 05/07/2022 Situacao do PMS em 15/12/2022

@ PMS néo aprovada
@ PMS aprovada

Do mesmo modo, a Figura 2 mostra, & esquerda, a representagdo gra-
fica no mapa do Estado do Piaui dos municipios que possuiam Programagdo
Anual de Saude 2023 com status “aprovado” na SAGE/MS (em verde), em
relagdo aos municipios que ndo possuiam esse instrumento de planejomento
aprovado (em vermelho), em 05/07/2022. A direita, observa-se a situagdo dos
mesmos municipios apds a finalizagdo do Acompanhamento realizado pelo

TCE-PI, em 15/12/2022.
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Figura 2: Representagcdo grafica dos municipios do Piaui
com PAS 2023 com status “aprovado” na SAGE

Situacao da PAS em 05/07/2022 Situacao da PAS em 15/12/2022

@ PAS nao aprovada
@ PAS aprovada

we

Observa-se uma melhora significativa na adesdo dos municipios piaui-
enses A formalizagdo da Programag¢do Anual de Sadde no periodo analisado.
A mudanga de status, visivel na predomindncia da cor verde no mapa da di-
reita, indica o impacto positivo da agdo indutora do TCE-PI no fortalecimento
da cultura de planejamento e no cumprimento das normas legais de gestdo
do SUS.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Tomando-se por base a essencialidade da fungdo de planejamento no ciclo
das politicas publicas, principalmente no dmbito da sadude e as competéncias
dos Tribunais de Contas brasileiros, o presente artigo se debrugou sobre o

*CCISO do TCE-PI e o planejamento municipal das politicas de sadde, buscando

P O




demonstrar os impactos positivos decorrentes da adogdo de abordagem
dialégica, em detrimento de atuagdes coercitivas voltadas para a aplicagdo
de penalidades. Apds a abordagem individual dos gestores municipais
de saude dos munic_:l’pios piauienses, com utilizagdo das fungdes indutora,
articuladora e colaborativa do TCE-PI, pdde-se obter melhorias significativas
nos indices de'eloboroc;do do Plano Municipal de Saude 2022-2025 e na
Progromog'do Anual de Saude.

A abordagem dialégica adotada pelo Tribunal buscou evidenciar
o propdsito do trabalho realizado, demonstrando por meio da postura dos
"auditores, a natureza cooperativa — indutora e articuladora, de atuagdo da
Corte, dando voz aos gestores publicos como protagonistas das politicas
publicas, discutindo as causas dos problemas que comprometiam a elabora-
¢do dos instrumentos de planejamento, confribuindo com informagdes Uteis
para as questdes e duvidas apresentadas pelos gestores, construindo pontes
entfre o Controle e a Gestdo na promog¢do da governanga publica com
vistas ao cumprimento das politicas publicas.

Uma limitagdo do trabalho desenvolvido foi a impossibilidade da
verificagdo dos instrumentos de planejamento em sadde com foco na
realidade de saude do municipio, bem como sua compatibilizagcdo com
os instrumentos de planejamento do municipio (PPA, LDO e LOA), dada
a capacidade funcional da Divisdo de Fiscalizagdo para a realizagdo do
frabalho em um espago de tempo razodvel, mas, por dbvio, um primeiro
passo foi dado em diregdo ao aperfeicoamento do processo de prestagcdo
dos servicos publicos de saude, tendo em vista a imprescindibilidade da fase
de planejamento para o sucesso de qualgquer politica publica.

Fica claro, portanto, a necessidade das instituicoes de controle externo,
em especial os Tribunais de Contas, de explorarem seu prestigio institucional
perante outras instdncias administrativas, bem como em face da sociedade,
para que, por meio de atuagdo diversa e menos fraumdtica que a aplicagdo
de penalidades a gestores, possa fomentar a consecugdo dos objetivos
republicanos relacionados a gestdo dos recursos publicos e ao atendimento
das necessidades da populagdo.
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