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RESUMO

O presente artigo investiga a possibilidade de utilizagdo do indicador
i-Satide, integrante do Indice de Efetividade da Gestido Municipal (IEG-M), como
pardmetro normativo para o controle externo das politicas publicas de satde.
A pesquisa parte da hipétese de que o cumprimento do gasto minimo constitu-
cional previsto no artigo 198 da Constituicao Federal ndo assegura, por si s6,
a efetividade do direito a satide, sendo necessario avaliar os impactos reais da
despesa publica sobre a populagdo. Para isso, adota-se uma abordagem qua-
litativa, com método dedutivo e andlise documental, utilizando dados oficiais
do TCESP, normas constitucionais e jurisprudéncia do STF. A partir do marco
terico das normas de otimizacio (Humberto Avila) e do principio da efetivacéo,
argumenta-se que a baixa efetividade do gasto em satide, quando demonstrada
por indicadores objetivos como o i-Satide, pode ensejar responsabilizacio juridica
dos gestores. Como resultado, propoe-se o reconhecimento do i-Satide como
instrumento auxiliar na afericado da conformidade das politicas ptiblicas com os
deveres constitucionais, contribuindo para a inducao de uma gestao municipal
mais orientada por resultados concretos.
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ABSTRACT

This article investigates the possibility of using the i-Satde indicator, part
of the Municipal Management Effectiveness Index (IEG-M), as a normative
parameter for the external control of public health policies. The research is
based on the hypothesis that compliance with the constitutional minimum
health expenditure, as set forth in Article 198 of the Federal Constitution, does
not guarantee, per se, the effectiveness of the right to health. A qualitative,
deductive approach was adopted, with documentary analysis based on official
TCESP data, constitutional norms, and Supreme Court rulings. Drawing
from the theoretical framework of optimization rules (Humberto Avila) and
the principle of effectiveness, the paper argues that low spending effectiveness
— when demonstrated by objective indicators such as i-Satide — may trigger
legal accountability of public managers. The study proposes the recognition
of the i-Saude indicator as an auxiliary tool in assessing the compliance of
public policies with constitutional obligations, contributing to a more outcome-
oriented municipal administration.

KEYWORDS: Public Expenditure Effectiveness; Right to Health; IEG-M,;
Accountability; Courts of Accounts.

INTRODUCAO: FUNDAMENTOS TEORICOS DA
EFETIVIDADE NA POLITICA PUBLICA DE SAUDE

A Constituigdo da Republica de 1988 consagra, em seu artigo 6°, o direito
a satde como direito social fundamental, inserindo-o no rol de prestagdes
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estatais positivas cujo adimplemento transcende a mera formulagéo legal,
exigindo concretude na acdo governamental.

A mera previsao formal de politicas ptiblicas, portanto, ndo satisfaz os
requisitos constitucionais de efetividade, pois a esse respeito, a doutrina de
Humberto Avila oferece valiosa contribuigdo ao distinguir as normas juridicas
em regras, principios e normas de finalidade.

Para o autor, os direitos sociais sdo regidos por normas de otimizagao,
as quais “impdem que algo seja realizado na maior medida possivel, dentro
das possibilidades faticas e juridicas existentes” (Avila, 2021, p. 135-138).

Tal compreenséao exige que o intérprete e o controlador da atividade
estatal ndo se satisfagam com avaliagdes meramente quantitativas ou formais,
mas que considerem o resultado efetivo da agdo administrativa.

A efetividade, nesse contexto, ultrapassa a legalidade e a eficiéncia, articu-
lando-se como a conversao pratica dos recursos publicos em beneficios sociais
mensuraveis, pois a atuacao estatal no campo da sauide, para ser considerada
constitucionalmente adequada, deve demonstrar que os recursos aplicados
produziram impactos reais na cobertura dos servigos, na qualidade do aten-
dimento e na protecdo da populagéo.

A filosofia politica, desde John Rawls (2002, p. 23-25), acentua a distin-
¢ao entre justica formal e justica substancial, advertindo que “os principios
de justica, para que cumpram sua funcéo, devem ser eficazes, isto é, devem
ser aplicados institucionalmente e produzir efeitos tangiveis nas condi¢oes
de vida das pessoas”.

A tradigdo constitucionalista brasileira, marcada pelo constitucionalismo
dirigente e pelo compromisso com a transformacao social, historicamente
buscou operar uma passagem do dever-ser para o ser, da promessa abstrata
de direitos para sua concretizagio efetiva. Nesse sentido, a efetividade aparece
como “categoria-ponte” entre a previsdo normativa e a realidade social, exigindo
a superacgao das dicotomias cldssicas entre norma e fato, entre legalidade e
legitimidade (Canotilho, 2012, p. 1347-1352).

Luis Roberto Barroso (2009, p. 159-165) observa que “a efetividade
emerge como conceito de densidade normativa propria, representando a con-
cretizagdo dos valores constitucionais por meio de politicas piblicas dotadas
de resultados verificdveis”.

A positivacao do principio da efetividade, ainda que de forma difusa,
encontra lastro em diversos dispositivos da Constituicao Federal de 1988,
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particularmente naqueles que consagram os direitos sociais e impdem deveres
de desempenho ao Estado.

O artigo 37 consagra a eficiéncia como principio da administragio
publica, mas ndo esgota o debate: como adverte Maria Paula Dallari Bucci
(2006, p. 103-108.), “a efetividade transcende a eficiéncia, pois estd associada
ao impacto real das politicas publicas na promocao dos direitos, ndo apenas
ao uso racional dos meios”.

A discussao sobre a positivagao do principio da efetividade nio se limita
ao contexto brasileiro, pois, na literatura internacional, Cass Sunstein sustenta
que o Estado democratico exige accountability ndo apenas pelo cumprimento
de procedimentos, mas pela demonstragao de resultados concretos e audité-
veis, sendo a efetividade um critério central para avaliagdo de politicas publicas
(Sunstein, 2018, p. 17-28).

A positivagao do principio, portanto, pode ocorrer tanto de modo explicito
como nas constituigcbes que expressamente preveem o dever de realizagao
de direitos, a exemplo de algumas experiéncias europeias, quanto de forma
implicita, mediante a interpretagio construtiva dos dispositivos constitucionais
e da jurisprudéncia constitucional.

Em sintese, a efetividade é condigédo para a legitimidade da ordem consti-
tucional e parAmetro para o exercicio do poder publico, exigindo, como ensina
Jiirgen Habermas (2003, p. 378-381), que “os direitos ndo sejam apenas pro-
clamados, mas implementados como préticas concretas de cidadania e justica
social”.

A persisténcia de desigualdades regionais, desabastecimento de medi-
camentos e precariedade das unidades bdsicas de satide, mesmo diante da
aplicacdo do minimo constitucional em agdes e servigos publicos de satde,
revela que a conformidade orgamentaria ndo € suficiente para garantir a rea-
lizacdo plena do direito a sadde.

Nesse sentido, a andlise econdmica do direito € a literatura especializada
em politicas publicas tém defendido a incorporacdo de métricas e indicadores
na avaliacdo da efetividade das politicas sociais. Robert Cooter e Thomas
Ulen (2012, p. 25-28), ao abordarem os fundamentos da Law and Economics,
afirmam que a atuacgao estatal deve ser guiada por uma légica de resultados,
e ndo apenas de processos: “a funcdo do direito ptblico moderno € alcangar
objetivos sociais definidos por meio da alocacéo eficiente de recursos publicos”.

Essa abordagem converge com o principio da eficdcia plena dos direitos
fundamentais, conforme interpretado pelo Supremo Tribunal Federal — STF
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— em precedentes como o Recurso Extraordindrio 855.178/SE (Tema 1095
da repercussao geral), no qual se afirma que o Poder Judicidrio pode controlar
a razoabilidade e a efetividade da politica ptiblica de satide mesmo diante de
cldusulas orcamentadrias.

O STF estabelece que, mesmo diante de restrigdes orcamentdrias, €
imprescindivel avaliar se a politica ptblica estruturada pelo Estado € capaz
de produzir impactos reais e satisfatérios, conforme os fins constitucionais
delineados no artigo 196 da Constituigao Federal.

A atuacdo jurisdicional, nesse contexto, passa a ser vista ndo como mera
ingeréncia administrativa, mas como mecanismo legitimo de protegio da efi-
cdcia material dos direitos, incumbindo ao Judicidrio exercer controle sobre
a razoabilidade, a suficiéncia e a efetividade das estratégias implementadas
pelo poder ptiblico.

Essa compreensao tem respaldo em doutrina de destaque, como a de
Luis Roberto Barroso (2009, p. 180-184), que afirma que a efetividade dos direi-
tos fundamentais requer tanto a previsio normativa quanto a implementagao
de politicas publicas aptas a proporcionar resultados tangiveis a coletividade.

No mesmo sentido, Ingo Wolfgang Sarlet (2010, p. 167-171) ressalta que o
ntcleo da protegido constitucional reside na “aplicabilidade imediata” dos direitos
sociais, o que exige do Estado acoes positivas e estruturantes capazes de concre-
tizar os comandos constitucionais.

O precedente do STF, ao autorizar o exame judicial da efetividade das
politicas publicas de saude, ndo apenas reforca a densidade normativa do
direito a saude, mas também valoriza a atuacio dos érgaos de controle externo,
que passam a dispor de respaldo jurisprudencial para exigir a demonstracao
de resultados e a adocao de indicadores objetivos como critérios de afericao
da atuacéao estatal.

Tal debate torna-se ainda mais relevante a luz da judicializagao da satde,
fendomeno que expds as insuficiéncias estruturais do Sistema Unico de Saudde
e revelou, sob a 6tica do controle externo, a necessidade de aferir ndo apenas
os montantes despendidos, mas os resultados produzidos.

O controle da gestao ptiblica, portanto, deve evoluir de uma perspectiva
formalista para uma légica de desempenho, em que a efetividade se torne um
critério juridico para andlise da legitimidade e da responsabilidade adminis-
trativa.
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Nesse panorama, ganha centralidade o uso de instrumentos empiricos
capazes de demonstrar a aderéncia da acgado estatal aos objetivos constitucio-
nais, e, desta maneira, o Indice de Efetividade da Gestao Municipal (IEG-M),
elaborado pelo Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, constitui avango
relevante nesse sentido, especialmente em sua dimensao voltada a satide
ptblica, o i-Saude.

Conforme descrito no Manual do IEG-M 2025 (TCESP, 2024, p. 5-14), o
indicador é composto por perguntas que medem a existéncia, funcionamento e
alcance das politicas de atengao bdsica a sadde, estrutura fisica e tecnolégica,
programas de satide da familia, cobertura vacinal, disponibilidade de medica-
mentos e cumprimento de protocolos sanitdrios.

Tais pardmetros vao além de uma contabilidade de insumos. Revelam o
grau de implementacao de politicas estruturantes, sendo capazes de indicar,
com precisao técnica e respaldo metodolégico, o nivel de efetividade da gestao
municipal da satde.

O Tribunal de Contas, ao construir esse indice, reconhece que a boa
governanca nio pode mais ser aferida exclusivamente pela regularidade for-
mal dos gastos, mas pela producio de resultados concretos para a populagao.

Nesse sentido, o questiondrio principal do IEG-M 2025 (TCESP, 2024)
revela que a pontuacdo do municipio em i-Satide depende, por exemplo, da exis-
téncia de cobertura minima da Estratégia de Saide da Familia, da regularidade
na entrega de medicamentos, da qualificagdo técnica dos gestores e da inte-
gragdo com os sistemas de informagdo em satide, elementos que evidenciam
o grau de responsabilidade objetiva da administracao frente a Constituicao.

A doutrina de Maria Paula Dallari Bucci (2002, p. 53-56) € igualmente
elucidativa ao afirmar que “a politica ptblica deve ser compreendida como
manifestacio qualificada da fungdo administrativa, vinculada aos parametros
constitucionais de legalidade, finalidade e eficiéncia, mas também a produgao
efetiva de justica social”.

Dessa forma, a auséncia de resultados satisfatérios, mesmo diante da
aplicacao formal de recursos, pode caracterizar desvio de finalidade ou ine-
ficiéncia institucional, ensejando a atuagao corretiva dos 6rgaos de controle,
inclusive com a responsabilizacdo dos gestores puiblicos por omissio incons-
titucional.

Com base nessa fundamentacéio, sustenta-se que o indicador i-Satde,

embora técnico em sua formulagao, pode e deve ser apropriado como fer-
ramenta juridico-normativa no A&mbito do controle externo exercido pelos
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Tribunais de Contas, pois a mensuracio rigorosa, baseada em evidéncias,
fornece os elementos necessarios para o juizo de conformidade material das
politicas ptblicas municipais com os preceitos constitucionais.

Tal perspectiva exige que se abandone a dicotomia entre norma e dado
técnico, reconhecendo-se que, em matéria de direitos sociais, os dados empi-
ricos também tém funcdo hermenéutica, conferindo concretude e densidade
as normas constitucionais.

Em conclusao parcial, a efetividade da politica ptblica de satide, enten-
dida como concretizagdo pratica do direito a satide, somente pode ser assegu-
rada por meio da articulacdo entre normas de otimizagio, indicadores técnicos
de desempenho e mecanismos institucionais de responsabilizacao.

O i-Satde, nessa arquitetura, nio representa apenas um dado estatistico,
mas um critério técnico-normativo de verificacdo do cumprimento do dever
constitucional do Estado. Sua utilizagao pelo controle externo como instru-
mento de aferigdo da eficdcia das politicas ptblicas de satide € nido apenas
legitima, mas necessdria, diante da obrigacdo do Estado de garantir direitos
fundamentais por meio de agbes dotadas de racionalidade, transparéncia e
resultado.

2. O INDICADOR I-SAUDE DO IEG-M: ESTRU-
TURA, METODOLOGIA E FUNCAO JURIDICO-
-NORMATIVA NO CONTROLE EXTERNO MUNI-
CIPAL

O avango do controle externo sobre as politicas ptblicas, especialmente
no campo da satide, impée uma profunda revisido dos instrumentos utilizados
tradicionalmente para a aferigdo da boa gestao.

Durante décadas, a atuagido dos 6rgaos de controle concentrou-se na
verificacao da legalidade formal, com énfase na observincia aos percentuais
minimos de investimento estabelecidos pela Constituicdo Federal e pela legis-
lacdo infraconstitucional, notadamente a Lei n® 8.080/1990 e a Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal.
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Contudo, o préprio Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo tem
afirmado, com clareza, que o contexto atual demanda um novo paradigma,
fundado em auditoria de resultados e efetividade, conforme enfatizado em seu
Manual do IEG-M 2025: “os servicos ptblicos precisam ser continuamente
modernizados, eficientes e efetivos, para acompanhar a evolugdo das necessi-
dades sociais (TCESP, 2024, p. 3).

E nesse contexto que o Tribunal de Contas promove, “pelo 11° ano con-
secutivo, o processo de apuracgio dos indicadores finalisticos destinados a
compor o Indice de Efetividade da Gestao Municipal, instrumento que se dis-
poe a evidenciar a correspondéncia das acdes dos governos as exigéncias das
comunidades” (TCESP, 2024).

A metodologia adotada para a construgao do i-Satde € representativa
dessa inflexao, pois o indicador, integrante do IEG-M, foi desenvolvido por meio
de processo participativo, envolvendo agentes ptblicos, técnicos de secretarias
municipais de satide, especialistas em politicas ptblicas e controle externo,
além de membros da sociedade civil, com validacio politica e institucional no
ambito do TCESP (TCESP, 2024).

A estrutura do i-Satide baseia-se em questiondrio técnico extenso, apli-
cado eletronicamente a todos os municipios jurisdicionados, com questdes
que contemplam desde a existéncia e funcionamento de Unidades Bdsicas de
Satde até a abrangéncia da Estratégia Satide da Familia, a periodicidade das
campanhas de vacinagdo, a regularidade no abastecimento de medicamentos,
a adocao de protocolos e diretrizes nacionais, a utilizagdo de sistemas de infor-
macao, o treinamento e a qualificacdo dos servidores, bem como mecanismos
de participagao social e controle interno (TCESPF, 2024).

O modelo de avaliacdo é objetivo e parametrizado, utilizando escala de
pontuacao que permite comparar desempenhos, identificar padroes de gestao
e, principalmente, aferir o grau de efetividade das politicas de satide em relagdo
ao universo municipal analisado.

A adocao de métricas comparaveis atende o preconizado na literatura de
andlise econdmica do direito, segundo a qual a eficdcia das politicas publicas
deve ser aferida por indicadores de impacto, e ndo apenas de processo.

Como pontua Gregory Mankiw, “a avaliagio de politicas governamen-
tais demanda métricas que traduzam resultados sociais e econdmicos, pois,
apenas assim, pode-se distinguir a boa gestdo da mera observancia formal”
(2022, p. 35-38).
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O i-Satde opera como indice sintético, composto por uma combinagao
ponderada dos quesitos respondidos. Assim, o Manual do IEG-M 2025 detalha
que, para a edigdo de 2024, os itens centrais da avaliacdo envolvem nao ape-
nas a estrutura fisica e tecnolégica das unidades de satide. Sdo contemplados
também a existéncia de protocolos clinicos, a presenga de equipes multipro-
fissionais, a cobertura da atencgdo bdsica, a regularidade no fornecimento de
medicamentos essenciais, a execugdo de campanhas preventivas e a articulagio
com o Conselho Municipal de Saide.

Todos esses dados sdo coletados por meio do Sistema AUDESP, possi-
bilitando o cruzamento de informagdes com outros bancos de dados ptiblicos,
conferindo maior robustez e confiabilidade ao indicador.

Cabe ressaltar que a finalidade precipua do i-Satde néo € substituir a
fiscalizagao tradicional, mas complementa-la, introduzindo critérios técnicos
adicionais que possibilitam ao Tribunal de Contas identificar, de modo preven-
tivo, as gestdes municipais cujo desempenho aquém dos paridmetros nacionais
possa indicar risco de violagdo ao direito fundamental a sadde.

E o que ensina Eros Grau (2020, p. 183-188) ao tratar da funcéo regula-
téria do controle externo: “a boa administragdo nao se confunde com a admi-
nistracao legalista, mas é aquela capaz de produzir resultados sociais positivos,
legitimando o gasto publico diante da sociedade”.

Importa destacar que a metodologia do i-Satde foi desenvolvida a luz de
pardmetros internacionais de auditoria de resultados, conforme orientagdes do
Tribunal de Contas Europeu e da OCDE. Segundo o préprio TCESP, o indice
busca aderéncia ao modelo SMART, adotando quesitos que sejam especificos,
mensurdveis, alcangdveis, relevantes e temporalmente definidos.

O questiondrio aplicado aos municipios €, portanto, uma ferramenta de
autoavaliacdo e prestagao de contas, que fortalece a transparéncia e a accoun-
tability. O alcance normativo do i-Satde reside em sua capacidade de traduzir,
de forma empirica, o conceito de efetividade constitucional.

Quando um municipio apresenta desempenho sistematicamente inferior
aos padroes nacionais, mesmo aplicando os percentuais minimos de recursos
or¢amentdrios na saudde, tal dado pode ensejar a atuagio corretiva do controle
externo.

Assim, diante de recomendacoées formais do Tribunal de Contas e omis-
sao deliberada do gestor municipal, pode haver, em tese, sua responsabilizacao,
conforme previsto na Lei n° 8.429/1992 e na jurisprudéncia consolidada do
Supremo Tribunal Federal.
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Nesse contexto, a utilizagao do i-Satide como critério para a responsabi-
lizagdo de gestores encontra respaldo doutrindrio. Decio Zylbersztajn e Rachel
Sztajn (2019, p. 94-97) observam que:

o contfrole da administracdo publica eficiente ndo se reduz & legalidade,
mas depende da afericdo do impacfo social dos gastos. O uso de
indicadores e méfricas &, portanto, exigéncia do modelo contemporéneo
de governanca publica.

Por sua vez, Paulo Caliendo (2017, p. 88-91), ao tratar da andlise econd-
mica do direito tributdrio, destaca que a maximizacdo do bem-estar coletivo
exige a aplicacao de instrumentos de avaliagio de politicas piblicas baseados
em evidéncias, especialmente na gestao dos direitos sociais.

Nesse cendrio, o Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, ao divul-
gar amplamente o i-Satdde e atribuir-lhe valor no exame das contas anuais
dos municipios, promove um duplo movimento: fortalece o controle externo
orientado por resultados e impulsiona os gestores a aprimorar suas praticas
administrativas, na medida em que seus desempenhos se tornam ptiblicos e
comparaveis.

O préprio Manual do IEG-M 2025 ressalta que o indice evidencia “a
correspondéncia das agdes dos governos as exigéncias das comunidades”
(TCESP, 2024), ressaltando a responsabilidade dos agentes piblicos pelo
resultado das politicas sociais.

A literatura constitucional mais recente enfatiza que a responsabilidade
do gestor publico deve ser analisada a luz do principio da efetivagido, de modo
a considerar ndo apenas a regularidade formal, mas também a capacidade de
transformar recursos em direitos.

Nessa questio, a auséncia de desempenho minimo no i-Satde pode ser,
portanto, elemento suficiente para desencadear mecanismos sancionatérios,
tendo em vista a obrigacio positiva do Estado de realizar o direito a saide na
maxima extensio possivel.

Conclui-se que o indicador i-Satde, ao unir rigor técnico, metodologia
validada e valor normativo, representa importante inovacao no campo do con-
trole das politicas piblicas de saide. Sua integragdo a rotina dos Tribunais
de Contas € passo necessdrio para garantir que a realizacao do direito funda-
mental a satide seja aferida, protegida e promovida por meio de mecanismos
objetivos, transparentes € orientados por resultados concretos.
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3. O CONTROLE EXTERNO E A RESPONSABILI-
ZACAO DO GESTOR MUNICIPAL PELA INEFETI-
VIDADE DO GASTO EM SAUDE

O fortalecimento do controle externo no Brasil decorre ndo apenas da
ampliagdo das competéncias dos Tribunais de Contas, mas também do ama-
durecimento doutrindrio e jurisprudencial quanto a centralidade da efetividade
na andlise das politicas ptiblicas.

Essa evolugao metodolégica é reconhecida por doutrina nacional e inter-
nacional, como observa Amartya Sen (2000, p. 34-39) ao afirmar que “o éxito
de politicas publicas ndo pode ser medido unicamente pela existéncia de pro-
gramas e a¢oes, mas pelo real impacto produzido sobre as capacidades e o
bem-estar dos cidadaos”.

O direito fundamental a satde, estabelecido nos artigos 6° € 196 da
Constituicdo Federal, impoe ao Estado um dever de desempenho, exigindo a

conversao dos recursos ptblicos em beneficios concretos para a populacao
(Sarlet, 2010, p. 117-124).

O controle externo, nessa perspectiva, ndo se limita a aferigao da lega-
lidade formal ou do cumprimento de indices constitucionais, mas deve apro-
fundar-se na avaliacdo dos resultados sociais das politicas implementadas
(Bucci, 2006, p. 103-106).

O Tribunal de Contas do Estado de Sio Paulo, ao adotar o Indice de
Efetividade da Gestao Municipal IEG-M), especialmente o indicador i-Satde,
avanca para um modelo de auditoria de resultados, aproximando-se das melho-
res praticas internacionais.

Como destaca Armando Castelar Pinheiro (2014, p. 291-312), a accou-
ntability na gestdo ptiblica demanda “a existéncia de métricas claras, indica-
dores objetivos e transparéncia nos processos decisérios, de modo a permitir
o julgamento técnico das agdes dos gestores”.

De modo semelhante, Paulo de Barros Carvalho (2018, p. 52-53) sus-
tenta que “a atuagdo do controle externo deve ser compreendida como parte
do sistema de pesos e contrapesos, com fung¢des de orientagio, fiscalizagdo
e, quando necessdrio, de imputagio de responsabilidade”.
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A aplicagao do i-Satide como critério de responsabilizacido estd em con-
sonancia com a doutrina de Humberto Avila (2021, p. 139-144), para quem
as normas de otimizacao obrigam a administragdo pudblica a realizar o direito
a saide na maior medida possivel, considerando os meios disponiveis e as
exigéncias concretas da realidade social.

J4 Luis Roberto Barroso (2009, p. 191-196) ressalta que a efetividade dos
direitos fundamentais requer ndo apenas a previsao legal, mas o engajamento
institucional de todos os poderes para sua concretizagao, sendo legitima a
atuacdo corretiva dos érgdos de controle sempre que a inércia administrativa
comprometer a realizacio do direito a saude.

Além disso, autores como Robert Cooter e Thomas Ulen (2012, p. 51-52)
demonstram, no A&mbito da andlise econdémica do direito, que a responsabi-
lizagdo administrativa eficiente exige instrumentos de avaliagao baseados
em resultados, pois apenas assim € possivel identificar gestdes que, embora
formalmente regulares, falham em alcancar os objetivos sociais previstos na
legislacao.

Esse movimento de integracao entre o direito, a economia e a gestao
publica encontram eco também nas reflexdes de Decio Zylbersztajn e Rachel
Sztajn (2019, p. 99-104), que afirmam ser imprescindivel “a institucionalizacao
de mecanismos de monitoramento e avaliacdo do desempenho dos gestores
publicos, inclusive com o uso de indicadores objetivos, para aprimorar a gover-
nanca e prevenir desvios e ineficiéncias”.

O Supremo Tribunal Federal, em julgados emblemdticos como o RE
855.178/SE (Tema 1095 da repercussao geral) e o RE 559.937/RS, reco-
nheceu que a omissio estatal na prestacao do servico ptblico de satide pode
ensejar responsabilizacdo objetiva, inclusive pela via do controle externo e do
Ministério Publico (STF, 2015).

Dessa maneira, o STF reconheceu a possibilidade de controle judicial da
razoabilidade e efetividade das politicas ptiblicas, mesmo diante de clausulas
orcamentdrias, como decidido no RE 855.178/SE (Tema 1095 da repercussao
geral).

O Tribunal de Contas da Unido, em seus relatérios de auditoria sobre
politicas ptiblicas, tem destacado a necessidade de indicadores transparen-
tes e auditdveis como condigdo para o controle efetivo e a responsabilizacao
técnica dos gestores. O Relatério de Fiscalizacdes em Politicas e Programas
de Governo (RePP 2024) ressalta que avaliagbes de impacto, processos deci-
sérios transparentes e diagndsticos precisos sdo essenciais para aprimorar a
implementagio e o acompanhamento das politicas puiblicas no Brasil.
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No plano normativo, o artigo 37 da Constituicdo Federal consagra os
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia,
sendo o dltimo deles determinante para a atuacdo dos Tribunais de Contas.

Em outro giro, o artigo 11 da Lei n® 8.429/1992 (Lei de Improbidade
Administrativa) estabelece que constitui ato de improbidade administrativa
“praticar ato visando fim proibido em lei ou regulamento ou diverso daquele
previsto, na regra de competéncia’, bem como frustrar a licitude de processos
licitatérios ou deixar de praticar, indevidamente, ato de oficio.

A integracdo do i-Sauide ao processo de julgamento das contas muni-
cipais propicia uma base objetiva para o exercicio da fungio sancionatéria e
pedagdgica do controle externo.

Conforme destaca Emerson Ademir Borges de Oliveira (2019, p. 59-62),
“a responsabilizagdo do gestor ndo pode ser arbitraria, devendo estar fundada
em critérios claros, transparentes e auditdveis, de modo a garantir a legitimi-
dade institucional e o respeito ao devido processo legal”.

Por sua vez, André Ramos Tavares (2021, p. 345-350) sublinha que o
controle externo moderno, orientado por resultados e guiado por indicadores,
amplia a capacidade dos Tribunais de Contas de promover a justiga fiscal,
social e territorial.

Portanto, a baixa pontuagdo de um municipio no indicador i-Satde,
quando associada a reiterados déficits de atendimento a populagdo e a inob-
servancia de padrdes minimos de qualidade, pode justificar desde recomenda-
¢oes e planos de acgao corretiva até a rejeicdo das contas do chefe do Executivo
municipal e a comunicagao ao Ministério Piblico, para apuragao de eventual
ato de improbidade administrativa, sempre resguardados o contraditério e a
ampla defesa.

Em sintese, a responsabilizacdo do gestor municipal pela inefetividade
do gasto em satde, ancorada em indicadores técnicos e auditdveis como o
i-Saude, representa ndo apenas um avango institucional, mas também uma
concretizacdo dos principios constitucionais de boa governanca, justiga social
e accountability.

O controle externo, ao integrar dados empiricos, metodologia rigorosa e

fundamentos normativos, contribui para elevar a qualidade da gestao ptiblica
e para a efetivacdo dos direitos fundamentais no &mbito municipal.
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CONSIDERACOES FINAIS

A anélise empreendida ao longo deste artigo evidencia que o principio
da efetividade das politicas ptiblicas, sobretudo no 4&mbito do direito a satdde,
constitui ndo apenas um imperativo normativo, mas uma exigéncia de justica
constitucional contemporanea.

Desta forma, a experiéncia brasileira revela que a simples observancia
dos limites formais de gasto, ainda que indispensdvel, mostra-se insuficiente
para garantir a realizagdo material dos direitos fundamentais previstos na
Constituigdo Federal de 1988.

Logo, a evolugdo doutrindria e jurisprudencial, aqui debatida, reforca a
centralidade da efetividade como critério legitimo para a avaliagdo da atuacao
estatal, sendo tal exigéncia especialmente relevante diante da complexidade e
das desigualdades persistentes no sistema ptiblico de satide.

O estudo demonstrou que o indicador i-Satide, inserido no Indice de
Efetividade da Gestao Municipal IEG-M) do Tribunal de Contas do Estado de
Sao Paulo, representa relevante inovagao institucional ao permitir a avaliacao
objetiva dos resultados alcangados pelas politicas de saide nos municipios.

A metodologia participativa, a robustez técnica e a aderéncia a padroes
internacionais conferem ao i-Satde credibilidade e potencial normativo para
subsidiar o controle externo e fortalecer a responsabilizacdo dos gestores
ptblicos.

Nesse sentido, as evidéncias e exemplos praticos apresentados sinalizam
que a baixa efetividade do gasto, quando evidenciada por indicadores objetivos
e auditaveis, pode configurar violacao ao dever constitucional de realizacao dos
direitos fundamentais, ensejando atuagio corretiva e, em situacoes extremas,
responsabilizagdo administrativa, civil e até penal do agente publico.

A positivagido do principio da efetividade, seja por meio de interpretacao
construtiva dos dispositivos constitucionais, seja pela internalizacao de pra-
ticas internacionais de governanca, revela-se condigdo imprescindivel para a
promocao da justica social e da accountability no setor piblico.

A atuagéo dos Tribunais de Contas, orientada por resultados e apoiada
em ferramentas como o i-Saudde, contribui decisivamente para a superagao
do formalismo, para o fortalecimento da transparéncia e para a consolidacao
de uma cultura institucional comprometida com a entrega de valor publico.
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Como contribuigao original, defende-se o reconhecimento do i-Satdde
como instrumento técnico-normativo de afericdo da efetividade do direito a
saude, apto a subsidiar decisoes dos 6rgaos de controle e fundamentar politicas
ptblicas mais responsivas € eficientes.

O aprimoramento do controle externo, mediante o uso de indicadores
robustos e metodologia transparente, nao apenas eleva o padrao da adminis-
tragdo publica municipal, mas também aproxima o sistema juridico dos valores
constitucionais da dignidade, igualdade e justica social.

Dessa forma, a efetividade deixa de ser mero elemento retérico para
consolidar-se como principio estruturante da ordem constitucional e pardmetro
indispensdvel para a legitimidade da atuacao estatal.

O presente estudo espera contribuir para o debate cientifico e institucional,
estimulando novas pesquisas, inovacdes metodoldgicas e avangos normativos

que possam assegurar, de modo cada vez mais concreto, a realizagao plena do
direito a satide no Brasil.

REFERENCIAS

ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. 2. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2008.

AVILA, Humberto. Teoria dos Principios: da definicdo  aplicacdo dos
principios juridicos. 14. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2021.

BARROSQO, Luis Roberto. O Novo Direito Constitucional Brasileiro.
4. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 559.937/
RS - Plendrio. Relatora: Min. Ellen Gracie. Brasilia, 11 fev. 2009.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio 855.178/
SE - Plendrio. Relator: Min. Luiz Fux. Brasilia, 05 mar. 2015.

Cadernos da Escola Paulista de Contas Publicas | 2 Sem. 2025 389



GUSTAVO DAVANCO NARDI E ROGERIO MONTEIRO DE BARROS

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério de Fiscalizagées em
Politicas e Programas de Governo: RePP 2024. Brasilia, 2024. Disponivel
em: https://portal.tcu.gov.br/uploads/Re_PP_2024_Relatorio_de_fiscaliza-
coes_em_politicas_e_programas_de_governo_e604df77d0.pdf. Acesso em:
5 ago. 2025

BUCCI, Maria Paula Dallari. Politica Pdblica como Dever do Estado.
Sao Paulo: Saraiva, 2006.

CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da
Constituicao. 7. ed. Coimbra: Almedina, 2012.

CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario: Linguagem e Método.
7. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2018.

COOTER, Robert; ULEN, Thomas. Law and Economics. 6. ed. Boston:
Pearson, 2012.

GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econémica na Constituicao de 1988.
21. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2020.

HABERMAS, Jiirgen. Direito e Democracia: Entre Facticidade e Vali-
dade. 2. ed. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003.

MANKIW, N. Gregory. Principios de Microeconomia. 8. ed. Sao Paulo:
Cengage Learning, 2022.

OLIVEIRA, Emerson Ademir Borges de. Agéncias, Teoria da Captura
e Corrupgéo. Belo Horizonte: Férum, 2019.

PINHEIRO, Armando Castelar. Accountability e governanca: desafios
para o controle externo no Brasil. Revista Direito GV, v. 10, n° 2, p. 291-312,

2014.

SAO PAULO. Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo. Manual [EG-M
2025. Sao Paulo, SP, 2024.

SAO PAULO. Tribunal de Contas do Estado de Sio Paulo. Questiondrio
Principal IEG-M 2025. Sao Paulo, SP, 2024.

SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos Direitos Fundamentais. 11.
ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010.

SEN, Amartya. Desenvolvimento como Liberdade. Sao Paulo: Com-
panhia das Letras, 2000.

390 Cadernos da Escola Paulista de Contas Piblicas ’, | 2 Sem. 2025



) ) DIREITO A SAUDE E EFETIVIDADE DO GASTO:
O INDICADOR I-SAUDE DO IEG-M COMO CRITERIO PARA A RESPONSABILIZACAO DOS GESTORES MUNICIPAIS

SUNSTEIN, Cass. The Cost-Benefit Revolution. Cambridge: MIT
Press, 2018.

TAVARES, André Ramos. Direito Constitucional Econdémico. 10. ed.
Sao Paulo: Saraiva, 2021.

TRIBUNAL DE CONTAS EUROPEU. Manual de Auditoria de Resul-
tados. Luxemburgo: ECA, 2019.

ZYLBERSZTAJN, Decio; SZTAJN, Rachel. Direito & Economia. 2. ed.
Sao Paulo: Atlas, 2019.

Cadernos da Escola Paulista de Contas Publicas r | 2 Sem. 2025 391



