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1. INTRODUCAO

1. Cuidam os autos de Acompanhamento das medidas or¢amentédrias e fiscais de
enfrentamento a crise da Covid-19, da relatoria do ministro Bruno Dantas. A iniciativa faz parte do
Programa Especial de Atuacdo no Enfrentamento a Crise da Covid-19 (Coopera) e ja conta com sete
relatorios de acompanhamento referentes ao exercicio de 2020 com decisdes plendrias (Acordaos
1.557/2020, 2.026/2020, 2.283/2020, 2.710/2020, 2.897/2020, 908/2021 e 1.532/2021).

2. Ao presente Acompanhamento soma-se o processo TC 047.592/2020-6, de mesma
relatoria, por meio do qual sdo realizados exames especificos sobre a inscricdo de restos a pagar
oriundos de créditos extraordindrios abertos, em 2020, no &mbito do Regime Extraordinario Fiscal e
Financeiro (REFF) instituido pela Emenda Constitucional (EC)106/2020.

2. HISTORICO

3. No curso do acompanhamento pelos autos mencionados, recentemente, os meios de
comunica¢do deram grande destaque ao resultado do estudo sobre a execugdo or¢amentdria relativa
a pandemia no 4mbito do Sistema Unico de Saude (SUS), realizado pela professora Elida Graziane
Pinto (peca 376), também procuradora do Ministério Piblico de Contas do Estado de Sao Paulo. De
acordo com noticia, de 6/7/2021, divulgada no sitio do Ministério Publico de Contas Paulista (peca
377):

Procuradora do MPC-SP envia relatério sobre execucao orcamentaria no ambito do SUS a CPI
da Pandemia

Em meados de junho, o Senador Alessandro Vieira (CIDADANIA-SE) encaminhou oficio ao
presidente da Comissao Parlamentar de Inquérito sobre a Pandemia, Senador Omar Aziz (PSD-
AM), requerendo a apresentacdo de um estudo elaborado pela Procuradora de Contas do
Ministério Pablico de Contas de Sdo Paulo Dra. Elida Graziane Pinto acerca da execucio
orcamentaria relativa a pandemia no ambito do SUS. Atendendo a solicitagdo, a representante
ministerial produziu um relatorio detalhado sobre o tema e o encaminhou a referida CPIL.

O estudo atenta-se a execugdo or¢amentaria no &mbito do SUS para o enfrentamento da pandemia
da Covid-19 durante o periodo de 13 de fevereiro de 2020 a 30 de junho de 2021, confrontando-a
com o planejamento publicado pelo Ministério da Satide em seu “Plano de Contingéncia Nacional
para Infec¢do Humana pelo novo Coronavirus Covid-19”. (grifou-se)

4, Na publicagdo, de 238 folhas, ha o disclaimer no sentido de que o estudo foi “elaborado
em carater pessoal e sem vinculo com as instituigdes em que a autora atua profissionalmente” no setor
publico (peca 376, p. 1).
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5. Apesar de o estudo abordar varios aspectos sobre a pandemia e a politica de saude, a
presente analise preliminar se restringe a dois pontos que foram objeto de grande repercussdo e
merecem investigacdo: 1) indicio de que despesas realizadas com créditos da A¢do Orgamentaria
21CO0 (enfrentamento da Covid-19) alocados no Fundo Nacional de Satude (FNS) teriam sido
executadas pelos 6rgaos militares; ii) alocagdo de créditos do FNS/MS nos hospitais e demais servigos
de saude das Forcas Armadas. As afirmacdes podem ser identificadas nas seguintes passagens do
estudo amplamente divulgado e encaminhado a Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) da Covid-
19, a pedido do Senador Alessandro Vieira (peca 376, p. 6, 40-41):

Por fim, mas ndo menos importante,

1° semestre de 2021 — quando houve parcial descontinuidade da resposta sanitaria, com
consequente acumulo de centenas de milhares de mortes evitaveis, em face do conturbado e
atrasado processo de aprovagdo do or¢amento federal para o exercicio financeiro de 2021, bem
como houve abertura de créditos extraordinarios para atender a despesas previsiveisl na
continuidade do enfrentamento a pandemia em seu 2° ano. Ha que se apontar ainda a controversa
(e ainda pouco evidenciada) expansdo de despesas realizadas com recursos da A¢éio 21CO0 (criada
para o enfrentamento primordialmente sanitario a calamidade decorrente da Covid-19), muitas
delas diretamente repassadas pelo Fundo Nacional de Satide — FNS, para serem executadas
por orgaos militares.

(..)

E preciso que a CPI da Pandemia, o MPF, o TCU e o CNS apurem, mais detidamente, a
motivacio e a finalidade de varias despesas oriundas de recursos do Fundo Nacional de
Sadde realizadas por diversos 6rgiaos militares. Cabe, em igual medida, aprofundar o
contraste dessas aplicacdes ocorridas no Ambito da Acio 21C0 por érgiaos militares a partir
dos dados do portal do Tesouro Nacional, durante os trés semestres de enfrentamento a

pandemia.

E controvertida a hipétese de admissibilidade do custeio de despesas militares ordinarias por meio
de créditos extraordinarios, o que tenderia a configurar burla a propria razéo de ser do crédito
extraordinario (art. 167, §3° da CF) e também ao teto de despesas primarias, a que se refere a
Emenda 95/2016.

Como se pode depreender do Anexo 2 deste relatorio, em 2020, por exemplo, foram pagas, com
recursos oriundos de créditos extraordindrios abertos em favor da Ac¢do 21CO (agdo
primordialmente destinada ao enfrentamento sanitdrio da pandemia), despesas do Ministério da
Defesa com material odontologico (R$58,621 mil); material de coudelaria ou de uso zootécnico
(R$ 25,525 mil); material educativo e esportivo (R$ 3,458 mil); material de cama, mesa e banho
(R$ 225,831 mil); material de copa e cozinha (R430,384 mil); uniformes, tecidos ¢ aviamentos
(R$ 1,076 milhdo); material/ equipamentos/ servigos para audio, video e foto (R$ 709,1 mil);
manutengdo e conservagdo de bens iméveis (R$ 6,219 milhdes); servigos de energia elétrica/ agua
e esgoto/ gas/ servigos domésticos (R$ 5,992 milhdes); veiculos de tracdo mecénica (R$ 3,6
milhdes); além de despesas médico-hospitalares com materiais e servicos em quase R$ 100
milhées, sem que se tenha prova de que foram gastos em beneficio da populacio em geral,
ao invés de apenas atender aos hospitais militares, os quais se recusaram a ceder leitos para
tratamento de  pacientes civis com  Covid-19 (como noticiado em
https://www]1.folha.uol.com.br/equilibrioesaude/202 1/04/hospitais-das-forcas-armadas-
reservam-vagas-para-militares-e-deixam-ate-85-de-leitos-ociosos-sem-atender-civis.shtml e
https://www1.folha.uol.com.br/equilibrioesaude/2021/07/tcu-determina-que-hospitais-militares-
cedam-leito-vago-para-civis-em-situacoes-de-crise.shtml).

Em 2021, ha extenso rol de despesas empenhadas em favor de 6rgiaos militares com recursos
diretamente transferidos pelo Fundo Nacional de Saude, o que reclama igual vigilancia e
cautela no exame das respectivas prestacoes de contas.

Enfim, todo o contexto fatico explorado neste capitulo evidencia uma realidade estruturalmente
mais complexa de fragilidade no modo de operagdo do SUS. Para explorar de forma sistémica
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tais impasses, alguns deles histéricos como o subfinanciamento, a judicializacdo e a disputa
federativa na politica publica de saude, o proximo capitulo avaliara o escopo da declara¢do de um
“estado de coisas inconstitucional no SUS” feita nos autos da ADPF 882 pelo Ministro Marco
Aurélio ha poucos dias. (SIC) [grifos adicionados]

6. As reportagens amplamente veiculadas deram destaque para os supostos desvios de
recursos do SUS para o custeio de despesas proprias do Ministério da Defesa. Destacaram, ainda,
suposta transferéncia de recursos do FNS/MS para custear despesas dos hospitais das Forcas
Armadas, em montante da ordem de R$ 100 milhdes (pega 378). Neste particular, as linhas e
entrelinhas do estudo e das reportagens chamam atengdo, porque podem sugerir ao leitor e aos
parlamentares a ideia de que o crédito do FNS/MS possa ter custeado despesas proprias dos hospitais
das Forcas Armadas, quando tais unidades de satde se recusavam a disponibilizar seus leitos ociosos
para o SUS visando ao enfrentamento da Covid-19.

7. Sobre este tema, convém mencionar a representacdo formulada pela Secretaria de
Controle Externo da Defesa Nacional e da Seguranca Publica (SecexDefesa) para apurar possiveis
irregularidades no Ministério da Defesa e nos Comandos da Aeronautica, do Exército e da Marinha
relacionadas com a ndo oferta ao publico civil de leitos disponiveis em unidades militares de satde
durante o enfrentamento da emergéncia de saude publica de importancia internacional decorrente do
coronavirus (Lei 13.979/2020). A matéria foi apreciada em 30/6/2021, cujo mérito resultou nas
seguintes determinagdes proferidas pelo Acérdao 1.520/2021-TCU-Plenario, da relatoria do
ministro Benjamin Zymler:

9.2. nos termos do art. 250, inciso I, do Regimento Interno do TCU, determinar ao Ministério da
Saude, a Casa Civil da Presidéncia da Republica e ao Ministério da Defesa que, nos casos em que
os sistemas de saude de localidades entrem em colapso pelo excesso de demanda, verifiquem a
possibilidade, divulgando adequadamente o resultado dessa andlise, de que os leitos de
enfermaria e de UTI das unidades de satide militares sejam disponibilizados para o tratamento
de pacientes atendidos pelos Sistema Unico de Saude, em atengo ao art. 196 da Constituigio
Federal de 1988;

9.3. nos termos do art. 250, inciso III, do Regimento Interno do TCU recomendar ao Ministério
da Defesa e aos Comandos da Marinha, do Exército e da Aerondutica, que efetuem a
disponibilizacdo didria de dados referentes a cada uma de suas organizacdes de satide,
discriminando o quantitativo total de leitos clinicos e de UTI, bem como a taxa de ocupacio
de cada um, na seciio relativa ao acesso a informacio dos sitios de internet do Ministério e
das Forgas, e dos sitios de internet especificos das organizacdes militares de saude, quando
existentes, em consonancia com o caput do art. 8° da Lei 12.527/2011, que determina a
divulgagdo de dados em local de facil acesso; (grifei)

8. Na publicagdo, a autora Elida também fez algumas consideracdes sobre o or¢amento
federal de saude em 2020, oportunidade em que pingou (peca 376, p. 52/238) trechos do voto
proferido pelo ministro Benjamin Zymler na relatoria do TC 014.575/2020-5, referente ao 5° relatorio
de Acompanhamento de 2020, sem decisdo de mérito em razdo de pedido de vista.

9. A autora concluiu a analise empreendida no topico “II.2 — Uma breve retomada do 2°
semestre de 2020” com o seguinte registro (peca 376, p. 40-41/238):

E preciso que a CPI da Pandemia, o MPF, 0 TCU e 0 CNS apurem, mais detidamente, a
motiva¢ao e a finalidade de varias despesas oriundas de recursos do Fundo Nacional de
Satde realizadas por diversos orgaos militares. (...) - grifei

10. Esses sdo os aspectos de natureza orcamentdria que merecem uma analise mais
aprofundada sob o ponto de vista macro das normas constitucionais e legais e as sistematicas que
permeiam o or¢amento-programa.

3. EXAME TECNICO
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3.1. Consideracoes Preliminares

11. O presente exame visa a obten¢do de informacdes do Poder Executivo federal com a
finalidade de subsidiar a andlise dos aspectos mais gerais do funcionamento integrado dos Sistemas
de Planejamento e de Or¢amento, de Administracdo Financeira e Contabilidade federais instituidos
pela Lei 10.180/2001. Tal analise se faz necessaria em razdo de alguns registros e conclusdes
apresentados no estudo elaborado para a CPI da Covid-19, os quais foram amplamente divulgados
nos meios de comunicagao.

12. Trés sdo os pontos de carater mais geral do orcamento federal e de sua execugdo que
chamaram atencao desta Secretaria de Macroavaliagdo Governamental (Semag):

1) mecanismo de descentralizagdo de crédito orcamentario do Ministério da Satde,
alocado na unidade or¢amentaria FNS/MS, ao Ministério da Defesa, assim como os ressarcimentos
que ocorrem no bojo dessa sistematica e os principais aspectos de sua execucao sob o ponto de vista
or¢camentario ¢ financeiro, tendo em vista o Decreto 10.426, de 16/7/2020;

i1) possivel descentralizagdo de créditos or¢amentarios do FNS/MS para hospitais e
quaisquer outras unidades de saude das Forcas Armadas a luz do que dispde a Lei Complementar
141/2012;

1i1) execugdo parcial, pelo Ministério da Saude, do crédito or¢amentario alocado, em
2020, na Ag¢do 21C0, criada especificamente para segregar as agdes governamentais para
enfrentamento da Covid-19.

13. Os esclarecimentos se fazem necessarios para que esta unidade técnica possa ter a exata
noc¢ao dos reflexos das operagdes decorrentes do Decreto mencionado na sistematica de execugao
orcamentaria federal, para fins do disposto no art. 221, paragrafo unico, do Regimento Interno do
TCU (RITCU) e na Emenda Constitucional (EC) 106/2020 (art. 5°), que tratam da prestacao de contas
presidencial.

14. Registre-se, em complemento, que eventuais exames sobre a correta alocagao dos créditos
da Acdo 21CO0 e a efetiva aplicagdo dos respectivos recursos pelos Ministérios e entidades federais a
eles vinculadas € matéria que vem sendo tratada pelas unidades especializadas da Secretaria-Geral de
Controle Externo (Segecex), que procedem as correspondentes analises de acordo com as
competéncias regimentais correspondentes, observada a lista de unidades jurisdicionadas e
respectivas relatorias. Cite-se, por exemplo, o TC 018.916/2020-1, da relatoria do ministro-substituto
Augusto Sherman, por meio do qual se analisa a pertinéncia da alocagdo de créditos da Acao 21C0
nos 6rgdos do Ministério da Defesa e a sua correta aplicagao.

3.2. Descentralizacido de Créditos entre Ministérios na Modalidade de Aplicacdo Direta (90)

15. O modelo orcamentario brasileiro ¢ definido na Constitui¢do da Republica Federativa do
Brasil (CRFB), compondo-se de trés instrumentos: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e a Lei Or¢gamentaria Anual (LOA). Ao longo do tempo, o or¢gamento publico
sofreu significativa evolucdo, de acordo com as necessidades crescentes do Estado Moderno.

16. Tanto a CRFB (art. 167) quanto a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (art. 16) exigem
a necessaria compatibilizacdo da LOA com a LDO e o PPA. Para tanto, a Unido lanca mao da técnica
do orcamento-programa como instrumento de planejamento e gerenciamento publicos, com a
finalidade de possibilitar uma linguagem unificada nas relacdes entre essas trés leis e viabilizar a
desejada e a preconizada integracdo entre o planejamento e o or¢amento. A técnica or¢amentaria
prevista no Decreto-Lei 200/1967 menciona o or¢amento-programa como plano de agdo do Governo
Federal, que deve pormenorizar a etapa do programa plurianual a ser realizada e que deve servir de
roteiro para a execucao coordenada do programa anual (art. 16).

17. O modelo ganha significativo avango com os normativos que instituiram a classificag@o
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funcional-programatica, atualmente disciplinada pela Portaria 42/1999 do extinto Ministério do
Org¢amento e Gestdo. Com essa arquitetura, o or¢amento-programa ultrapassou a fronteira do
or¢gamento como simples documento financeiro, aumentando sua dimensao.

18. A elaboragdo e a execuc¢do do orgamento publico devem observar premissas estabelecidas
no art. 167 da CRFB sob a forma de vedagdes. Para a andlise empreendida nestes autos, importa
entender o significado juridico-orcamentario da restrigdo prevista no inciso VI, que proibe “a
transposicio, o remanejamento ou a transferéncia de recursos de uma categoria de
programacio para outra ou de um 0rgio para outro, sem prévia autorizacio legislativa”.

19. Esse mandamento constitucional proibe, por exemplo, que o crédito orcamentario
(previsto sob a forma de categoria de programacdo) do Ministério da Satide aprovado na LOA seja
transferido, transposto ou remanejado para os Ministérios da Defesa, da Educagdo, da Seguranca
Publica, dentre outros, sem prévia autoriza¢do legislativa. Quando previamente autorizadas as
hipdteses mencionadas de alteragdo, o crédito or¢amentéario deixa de pertencer ao Ministério de
origem e passa a pertencer a outro Ministério para suas finalidades precipuas.

20. A tinica exceg¢ao constitucional admitida restringe-se as “atividades de ciéncia, tecnologia
e inovagdo, com o objetivo de viabilizar os resultados de projetos restritos a essas fungdes”, cujas
alteracOes orcamentdrias (por transposicdo, transferéncia ou remanejamento do crédito) podem
ocorrer “mediante ato do Poder Executivo, sem necessidade da prévia autorizag¢do legislativa”,
consoante a ressalva expressamente prevista no § 5° do art. 167 da CRFB.

21. Os principios orcamentérios cldssicos ndo sdo suficientes para garantir a execugdo
eficiente do or¢amento da Unido, considerada a sua complexidade em razdo de implementagao de
politicas nacionais, muitas das quais apresentam sofisticada transversalidade.

22. Nesse contexto, sobressaem principios or¢amentarios mais modernos, tais como o da
descentralizacdo, da simplificacdo e da responsabilizagdo. Também se destacam os mecanismos
adotados na esfera federal para execucio descentralizada de créditos na modalidade de aplicacao
direta pela Unido, sem prejuizo da observancia das restrigdes estabelecidas no art. 167, inciso VI, da
CRFB, que proibem a transferéncia, a transposicao ¢ o remanejamento de categoria de programacao
entre 6rgaos sem prévia autorizagdo legislativa.

23. A descentralizagdo de créditos entre 6rgados e entidades da administragdo publica federal
integrantes dos Or¢camentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido, por meio da celebragdo de Termo
de Execucdao Descentralizada (TED), encontra-se regulamentada pelo Decreto 10.426/2020, com
vistas a execucdo de agdes de interesse reciproco ou de interesse da unidade descentralizadora.

24. Segundo o Decreto em questdo, a descentralizacdo de créditos configura delegacao de
competéncia para a unidade descentralizada promover a execucdo de programas, projetos ou
atividades previstos no orcamento da unidade descentralizadora (art. 1°), detentora do crédito
or¢amentario fixado na LOA. O art. 2° do normativo assim define:

Art. 2° Para fins do disposto neste Decreto, considera-se:

I - termo de execucao descentralizada - TED - instrumento por meio do qual a descentralizagdo
de créditos entre 6rgaos e entidades integrantes dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da
Unido ¢ ajustada, com vistas a execu¢ao de programas, de projetos e de atividades, nos termos
estabelecidos no plano de trabalho e observada a classificacao funcional programatica;

IT - ressarcimento de despesa — descentralizagdo de crédito para reembolso por despesa
realizada anteriormente pela unidade descentralizada; (grifei)

25. Consoante o art. 3° do Decreto em referéncia, a descentralizacdo de créditos
orcamentarios sera motivada e deve apresentar as seguintes finalidades:
Art. 3° ()
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I - execucdo de programas, de projetos e de atividades de interesse reciproco, em regime de
colaborac¢do mutua;

II - execugdo de atividades especificas pela unidade descentralizada em beneficio da unidade
descentralizadora; ou

III - ressarcimento de despesas. (grifei)

26. E dispensada a celebragio de TED a titulo de descentralizagdo do crédito para fins de
ressarcimento de despesa, independentemente de valor, enquanto nos demais casos essa liberagao fica
limitada a R$ 176 mil, podendo ser alterado por ato infralegal nos termos do Decreto. A celebragdo
de TED também fica liberada para a aquisicdo e contratacdo de bens e de servigos ou o
desenvolvimento e manutencdo de plataformas tecnologicas em que a execugdo contratual seja
centralizada por meio da Secretaria de Gestao da Secretaria Especial de Desburocratizagdo, Gestao e
Governo Digital do Ministério da Economia (Seges/ME), assim como entre as unidades gestoras
cujos orgaos sejam integrantes do Sistema de Comunicagdo de Governo do Poder Executivo Federal
(Sicom), conforme previsto no art. 3°, § 3° do Decreto.

27. Nas hipoteses de dispensa da celebragdo da TED, a descentralizagdo dos créditos
orcamentarios serd realizada por meio da emissdo da nota de movimentacio de crédito e,
posteriormente, da nota de programacao financeira (art. 4°), ambas registradas no Sistema
Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (Siafi). Nos casos de execu¢do de
programas, de projetos e de atividades de interesse reciproco, em regime de colaboragdo mutua, €
vedado o fracionamento de descentralizagdes para a consecugdo de um tinico objeto (§ 2°).

28. Embora o art. 4° do Decreto preveja que as informagoes referentes a execucao dos créditos
recebidos integrardo as contas anuais da unidade descentralizada (no caso em anélise o Ministério
da Defesa) a serem apresentadas aos 6rgaos de controle, nos termos da legislacao (§ 3°), quando se
tratar de descentralizagdo dos créditos referentes as politicas publicas sujeitas aos minimos
constitucionais verificados nas contas anuais do Presidente da Republica, a exemplo dos minimos de
educacdo, saude e irrigagcdo, ha necessidade de dispensar atencdo e cuidados especificos, de forma a
assegurar o cumprimento das regras proprias norteadoras dos referidos minimos.

29. Cumpre observar que a sistematica de TED e de descentralizacdo para fins de
ressarcimento surgiu com a edi¢do do Decreto 8.180/2013, o qual inseriu o inciso III do § 1° do art.
1°e o art. 12-A do Decreto 6.170/2007, revogados com a edi¢do do Decreto 10.426/2020 (art. 32).

30. Sobre o TED, oportuno reproduzir o seguinte esclarecimento extraido do Manual Técnico
de Orcamento da Unido aprovado pela Secretaria de Or¢camento Federal (SOF) em junho de 2021
(MTO 2021):

Cabe esclarecer que o Termo de Execugdo Descentralizada (TED), definido pelo Decreto n°
8.180, de 30 de dezembro de 2013, como “instrumento por meio do qual é ajustada a
descentralizacao de crédito entre orgaos e/ou entidades integrantes dos Orcamentos Fiscal
e da Seguridade Social da Unido, para execugo de agdes de interesse da unidade orgamentaria
descentralizadora e consecucao do objeto previsto no programa de trabalho, respeitada fielmente
a classificag¢ao funcional programatica”, enquadra-se na forma de implementacio direta, pois
nio pressupde a transferéncia de recursos entre entes da federacio. (grifei)

31. O resgate desse referencial normativo ¢ oportuno porque, no relatorio produzido para
subsidiar a CPI da Covid-19, a autora apontou suposta execucao irregular, por érgaos do Ministério
da Defesa, de créditos da Ac¢ao 21C0 alocada na Unidade Orcamentaria (UO) FNS/MS nos exercicios
de 2020 e 2021, visando ao enfrentamento da Covid-19.

32. O apontamento funda-se na planilha intitulada “Execucdo orcamentaria de créditos
extraordinarios abertos (por respectiva medida provisoria) em favor do Sistema Unico de
saude, em 2020 e 2021, sob responsabilidade do Fundo Nacional de Satide (na qualidade de
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unidade or¢camentaria) e realizada por orgaos militares”, conforme pega 376 (p. 92-97/238), com
o seguinte layout:

Execugdo orgamentaria de créditos extraordindrios abertos (por respectiva medida proviséria) em favor do Sistema Unico de Saide, em 2020 e 2021, sob responsabilidade do Fundo Nacional de Sadde
(na qualidade de unidade orgamentaria) e realizada por érgos militares
Ano Medida Provisoria vo Nome Unidade Gestora Executora Empenho Liquidacdo Liquidado a Pagar Pagamentos
2021 MP 1.048, DE 10 DE MAIO DE 2021 FNS | CENTRO DE AQUISICOES ESPECIFICAS R$178.757,60 R$0,00 R$0,00 R$0,00
2021 MP 1.048, DE 10 DE MAIO DE 2021 FNS | 242 BATALHAO DE INFANTARIA DE SELVA R$56.524,10 R$0,00 R$0,00 R$0,00
2021 MP 1.048, DE 10 DE MAIO DE 2021 FNS | BASE AEREA DE DE MANAUS R$31.572,00 R$0,00 R$0,00 R$0,00
2021 MP 1.048, DE 10 DE MAIO DE 2021 FNS | 2 BATALHAO DE INFANTARIA DE SELVA R$6.000,00 R$0,00 R$0,00 R$0,00
2021 MP 1.048, DE 10 DE MAIO DE 2021 FNS | BASE AEREA DE CAMPO GRANDE R$2.920,50 R$0,00 R$0,00 R$0,00
2021 MP 1.048, DE 10 DE MAIO DE 2021 FNS | 1 BATALHAO DE INFANTARIA DE SELVA(AEROMOVEL) R$1.959,15 R$0,00 R$0,00 R$0,00
2021 MP 1.048, DE 10 DE MAIO DE 2021 FNS | 18 BATALHAO DE INFANTARIA MOTORIZADO R$1.956,00 R$0,00 R$0,00 R$0,00
2021 MP 1.048, DE 10 DE MAIO DE 2021 FNS | 8 ESQUADRAQ DE CAVALARIA MECANIZADO R$1.000,00 R$0,00 R50,00 R$0,00
2021 MP 1.048, DE 10 DE MAIO DE 2021 FNS | 9 BATALHAO DE INFANTARIA MOTORIZADO R$1.000,00 R$0,00 R$0,00 R$0,00
2021 MP 1.048, DE 10 DE MAIO DE 2021 FNS | 3 BATALHAO DE COMUNICACOES R$500,00 R$0,00 R$0,00 R$0,00
Total parcial R$282.189,35 R$0,00 R$0,00 R$0,00
Ano Medida Provisoria uo Nome Unidade Gestora Executora Empenho Liquidagdo Liquidado a Pagar Pagamentos
2021 MP 1.015, DE 17 DE DEZEMBRO DE 2020 FNS CENTRO DE AQUISICOES ESPECIFICAS R$8.704.399,93 R$6.019.588,41 R$6.019.588,41 R$0,00
. . . y . ~ ST
33. O primeiro ponto que merece esclarecimento ¢ que a simples execucao de crédito de um

orgdo (Ministério) por outro 6rgdo nao necessariamente configura irregularidade or¢amentaria, sendo
necessario verificar a possivel ocorréncia de TED convencional (realizada ex ante a implementagao
da acdo demandada pelo 6rgdo descentralizador) ou descentralizacdo para ressarcimento (realizada
posteriormente a implementagao da agao demandada pelo 6rgao descentralizador).

34, As Medidas Provisorias (MPs) mencionadas nas planilhas abriram créditos
extraordinarios no valor global de R$ 32,85 bilhoes, dos quais R$ 30,80 bilhdes (93,77%) foram
alocados no FNS/MS (Unidade Or¢camentaria 36.901), conforme detalhado na tabela mais adiante.
Pela apuragdo preliminar realizada pela Diretoria de Fiscalizagdo do Planejamento e do Orcamento
Governamental (Dipog/Semag), parte da execugdo desses créditos do FNS/MS foi executada por
meio de descentralizacdao de crédito, na modalidade ressarcimento, em favor do Ministério da
Defesa, nos seguintes valores:

Tabela 1 — Descentralizacoes realizadas pelo FNS para ressarcimento do Ministério da Defesa

RS
Exercicio Numero do Processo Documento Siafi - NC Valor

2020 60300.000194/2020-42 257001000012020NC000191 (I) 11.965.853,83

25000.039679/2021-91 257001000012021NC000022 (IT) 18.380.627,12

257001000012021NC805828 5.467.091,96

257001000012021NC805829 161.595,00

25000.039679/2021-91 257001000012021NC805830 30.642.194,38

2021 Subtotal (ITI) 36.270.881,34

257001000012021NC806203 17.853.903,04

257001000012021NC806204 370.299,80

25000.039679/2021-91 257001000012021NC806205 44.127.227,25

Subtotal (IV) 62.351.430,09

Total 2021 117.002.938,55

Total de Ressarcimento do FNS/MS ao Ministério da Defesa em 2020-2021 (I+II+I11+IV) 128.968.792,38
Fonte: Painel do FNS < https://painelms.saude.gov.br/extensions/Portal TED/Portal TED.html#>

Nota: Valor de 2021 até 13/7/2021
35. Os ressarcimentos relacionados na tabela precedente foram identificados no Portal do

Fundo com as seguintes finalidades:

Tabela 2 — Finalidades dos ressarcimentos do FNS em favor do Ministério da Defesa

. Ressarcimento do FNS/MS a Defesa . . .
Pagamento | Acdo Descri¢io do Objeto do Ressarcimento
Processo Valor Global

Despesa com emprego de aeronaves e
helicopteros do Ministério da Defesa e

11/9/2020 21CO0 | 60300.000194/2020-42 11.965.853,83
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Forgas Armadas nas agoes
interministeriais entre o Ministério da
Defesa e a Secretaria Especial de Saude
Indigena do Ministério da Saude - SESAI,
no combate & Covid-19
Ressarcimento das despesas relacionadas
as agdes de apoio logistico a Forca Aérea
Brasileira (FAB), assim como as demais
Forgas, para enfrentamento da Covid-19,
notadamente as despesas relativas a
transferéncia de pacientes e oxigénio
referente ao periodo 8 a 26 de janeiro de
2021
Ressarcimento das despesas relacionadas
as agoes de apoio logistico a Forca Aérea
Brasileira (FAB), assim como as demais
29/3/2021 21C0 25000.039679/2021-91 62.351.430,09 Forgas, para enfrentamento da Coyid-19‘,
notadamente as despesas relativas a
transferéncia de pacientes e oxigénio
referente ao periodo de 27 a 31 de
janeiro e de 1° a 28 de fevereiro de 2021
Ressarcimento das despesas relacionadas
as agoes de apoio logistico a For¢a Aérea
Brasileira (FAB), assim como as demais
18.380.627,12 | Forgas, para enfrentamento da Covid-19,
notadamente as despesas relativas a
transferéncia de pacientes e oxigénio
referente ao periodo 1° a 31 de marco de
2021
Fonte: Elaboracdo propria com dados do Portal do FNS/MS. Disponivel em:
https://painelms.saude.gov.br/extensions/Portal TED/Portal TED.html#

18/3/2021 21CO | 25000.039679/2021-91 36.270.881,34

22/4/2021 21C0 | 25000.039679/2021-91

36. Os dados foram prontamente divulgados no Portal do FNS/MS (Termo de Execug¢do
Descentralizada/Publica¢do), em 9/7/2021, no curso das apuracdes preliminares realizadas pela
Dipog/Semag para fins de instrugdo da presente diligéncia.

37. Ao que tudo indica, pelas informacgdes da execucdo or¢amentaria e financeira disponiveis
no Siafi e no Portal do FNS/MS, os créditos orcamentarios da A¢ao 21C0 alocados no FNS/MS (UO
36.901) e executados, de forma pulverizada, por unidades do Ministério da Defesa, decorrem de
descentralizacdo de crédito que, na modalidade ressarcimento, ocorre a posteriori, ou seja, apos a
execucdo das atividades demandadas pela unidade descentralizadora (FNS/MS). E indiscutivel que
arealizacdo de descentralizacdo para fins de ressarcimento ganha contornos mais complexos, os quais
exigem pericia e cautela em sua analise.

38. De um lado, em um primeiro momento, a unidade descentralizada (no caso o Ministério
da Defesa) langa mao de seus créditos proprios (das Forgas Armadas) para execugdo emergencial de
uma acdo que ¢ tipica da politica publica da unidade descentralizadora (Ministério da Saude, que
demanda a realizacao de agdes e servigos publicos de saude, sem entregar seus créditos previamente
para a realizacdo).

39. De outro, por ocasido do ressarcimento do crédito a posteriori, a unidade descentralizada
(Ministério da Defesa) ¢ ressarcida e executa um crédito orgamentério de outro Ministério (Saude)
para a realizacao de despesas que sdo proprias da Defesa. Essa € a razao pela qual nos registros do
Ministério da Defesa ha diversas despesas tipicas das Forcas Armadas executadas na UO FNS
(planilha da peca 376, p. 92-97/238), o que indica que a despesa propria da Defesa foi executada com
o crédito orcamentario do FNS/MS utilizado sob a forma de ressarcimento.

40. Uma visao mais apressada, sobre a complexa estruturagao do orcamento da Unido, pode
levar at¢ mesmo especialistas ao entendimento de que as operagdes com TED ou ressarcimento
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configuram desvio na execucdo dos créditos do FNS/MS. A complexidade do Sistema de
Planejamento e Orgamento Federal, porém, exige um olhar mais cuidadoso sobre as peculiaridades
do or¢camento da Unido, cujo desafio ¢ potencializado na descentralizacdo de créditos - com
ressarcimento a posteriori - de politicas publicas sujeitas aos minimos constitucionais.

41. Essa sistematica, sem duvida, ndo traduz a no¢do de simplicidade de execucdao do
orcamento da Unido na modalidade de aplicacdo direta. Porém, ¢ preciso compreender que as
solucdes operacionais para atender as necessidades dos Ministérios devem ser concebidas a luz da
Constituicao da Republica, que proibe a transferéncia, a transposi¢do e o remanejamento de categorias
de programacdo sem prévia autorizagdo do Poder Legislativo. Nao por outra razdo, os Decretos
mencionados ¢ o MTO 2021 tém a preocupagdo de explicitar que a descentralizagcdo do crédito
or¢amentario por meio de TED, com ou sem ressarcimento, respeita fielmente a classificacao
funcional-programatica, pois, se ndo respeitasse, constituiria violagao a restricdo constitucional (art.
167, inciso VI).

42. Embora a execucdo dos créditos recebidos a titulo de TED tenha de integrar a prestagdo
de contas da unidade descentralizada (no caso, o Ministério da Defesa), especialmente no que tange
aos aspectos de licitagdes e contratos e ao objeto de pactuagdo, no caso das politicas de educacao e
saude, os Orgdos Superiores (Ministérios da Educacio e da Saude) ndo tém como ficar alheios as
rotinas de execucdo, notadamente nos casos de TED para execugdo de programas, projetos e
atividades de interesses reciprocos € em regime de colaboragdo (sem caracteristica de ressarcimento),
de forma a assegurar a fiel aplicacdo dos recursos nas acdes legalmente consideradas para fins de
computo dos respectivos minimos. E o caso da execucdo de agdes e servigos publicos de satide em
regime de colabora¢do com as Forgas Armadas para levar assisténcia a satide a populagdo indigena
nas aldeias, atendimento a populagdo ribeirinha na Amazdnia ou em regido de fronteira, notadamente
nos casos em que o acesso a essas localidades requer o uso de aeronaves, embarcagdes € outros meios
de transporte especificos de que as Forgas Armadas dispdem.

43. Nao se quer dizer com a analise preliminar empreendida até aqui — e ndo se diz “¢ isto” —
que os valores cobrados, a titulo de ressarcimento, pela unidade descentralizada (Ministério da
Defesa) a unidade descentralizadora (FNS/MS) atendem a padroes de razoabilidade e
proporcionalidade, consideradas as especificidades das atividades realizadas para atender a situagao
de emergéncia enfrentada pelo Ministério da Satde. Para tanto, seria necessario as unidades
especializadas nas respectivas politicas publicas analisarem a metodologia de custo utilizada para a
cobranca dos valores a titulo de ressarcimento, o que requer ensaios especificos e a partir de
informacodes que nao estdo disponiveis nos portais e sistemas a que o Tribunal tem acesso.

44. O que a andlise empreendida nesta preliminar visa esclarecer sdo os mecanismos adotados
para descentralizagdo de crédito orcamentario, seus efeitos sobre a execucdo orgcamentaria e
financeira, assim como aspectos de transparéncia e evidenciagdo dos minimos constitucionais de
educagdo e saude, temas tratados na prestacdo de contas anual do presidente da Republica e que
precisam ser esclarecidos ao longo da execucao.

45. Para os esclarecimentos devidos, necessario se faz realizar diligéncias para que os
Ministérios da Saude e da Defesa possam prestar os esclarecimentos devidos, assim como para que a
questdo, sob o ponto de vista macro, possa ser discutida com abrangéncia junto aos 6rgaos centrais
dos Sistemas de Planejamento e Orcamento, de Administragdo Financeira e de Contabilidade
federais, com vistas a verificar a possibilidade de simplificar a execucao orcamentaria, sem prejuizo
da necessaria observancia das restrigdes constitucionais.

3.3. Descentralizacido de Créditos do Ministério da Saude para Hospitais das Forcas Armadas

46. Outro ponto levantado pela autora do estudo foi a suposta utilizacdo de crédito do
FNS/MS para financiar os hospitais das For¢cas Armadas, no valor de R$ 100 milhdes. Os hospitais e
demais servigcos de satde das Forgas Armadas, assim como os hospitais universitdrios, podem se
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integrar ao SUS nas condig¢des previstas na Lei 8.080/1990.

47. Os hospitais-escola, por constituirem unidades universitarias, integram a politica de
educagdo e a estrutura das universidades autarquicas federais vinculadas ao Ministério da Educacao
(MEC), cujas despesas dispdem de minimo constitucional (art. 212) e orcamento proprios. No caso
dos hospitais universitarios, quando conveniados ao SUS, sdo beneficiados com créditos do
Ministério da Satde da Agao 8585 — “Atenc¢do a Saude da Populagdo para Procedimentos em Média
e Alta Complexidade” (MAC/SUS), na forma do art. 45, caput, da Lei 8.080/1990, observadas as
diretrizes de contengdo fixadas pelo art. 2° da Lei Complementar 141/2012.

48. A zona de fronteira que separa as acdes proprias do MEC com a manutencdo e
funcionamento dos hospitais universitarios (na realiza¢do do ensino, pesquisa e extensao em saude)
e as acgoes e servicos publicos de satde a cargo do Ministério da Saude foi amplamente analisada em
duas oportunidades por esta Corte de Contas: a primeira vez se deu no ambito da Consulta formulada
pela Comissao de Seguridade Social e Familia da Camara dos Deputados, apreciada pelo Acordao
31/2017-TCU-Plenério (rel. ministro-substituto Augusto Sherman); a segunda, por ocasido da
apreciacao da Representacdo do Ministério Publico de Contas (MPC-TCU), o que resultou no
Acordao 1.932/2019-TCU-Plenario (rel. ministro Walton Alencar Rodrigues).

49, Os hospitais e demais servigos de saude das For¢as Armadas, embora facam parte da
politica publica de defesa nacional, em “tempo de paz e havendo interesse reciproco”, poderdo
integrar-se ao SUS, “conforme se dispuser em convénio que, para esse fim, for firmado”, consoante
o disposto no art. 45, § 2°, da Lei 8.080/1990.

50. Em situa¢do de normalidade sanitaria e sem que haja convénio com o SUS, os servigos
de satde realizados por esses hospitais ficam restritos ao atendimento exclusivo de agentes das Forcas
Armadas e respectivos dependentes legais. Neste caso, por ndo constituirem assisténcia a saude que
“atenda ao principio de acesso universal” e igualitario, as despesas dessas unidades de satide das
Forcas Armadas ndo podem ser financiadas com as fontes da Seguridade Social, tampouco sdo
consideradas agdes e servicos publicos de saude para fins de minimo constitucional, conforme
disposto nos arts. 2°, incisos I e 111, e 4°, inciso III, da Lei Complementar 141/2012, a saber:

Art. 2¢Para fins de apuracdo da aplicagdo dos recursos minimos estabelecidos nesta Lei
Complementar, considerar-se-do como despesas com acdes e servigos publicos de saude aquelas
voltadas para a promogao, protecdo e recuperacdo da satide que atendam, simultaneamente, aos
principios estatuidos no art. 7° da Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990, e as seguintes
diretrizes:

I - sejam destinadas as agdes e servigos publicos de saude de acesso universal, igualitario ¢
gratuito;

IIT - sejam de responsabilidade especifica do setor da satide, ndo se aplicando a despesas
relacionadas a outras politicas pablicas que atuam sobre determinantes sociais ¢ econdmicos,
ainda que incidentes sobre as condi¢des de saude da populacio.

()

Art. 4° Nao constituirdo despesas com acgdes e servicos publicos de satde, para fins de
apuragdo dos percentuais minimos de que trata esta Lei Complementar, aquelas decorrentes de:

(..
III - assisténcia a satde que ndo atenda ao principio de acesso universal; (grifei)
51. O Acérdao 1.520/2021-TCU-Plenario (rel. ministro Benjamin Zymler), como ja foi

contextualizado, determinou ao Ministério da Satude, a Casa Civil da Presidéncia da Republica e ao
Ministério da Defesa que, nos casos em que os sistemas de saude de localidades entrem em colapso
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pelo excesso de demanda, verifiquem a possibilidade de que os leitos de enfermaria e de UTI das

unidades de satide militares sejam disponibilizados para o tratamento de pacientes atendidos pelo
SUS (item 9.2).

52. Nesse contexto legal e jurisprudencial, duas sdo as hipdteses que se demonstram
plausiveis para o Ministério da Satde descentralizar seus créditos provenientes do Orcamento da
Seguridade Social para execucdo pelas unidades de saude das Forcas Armadas: 1) a primeira, em razao
de ressarcimento (ex-post) de servigos de satde prestados, com os créditos do Ministério da Defesa,
em atendimentos de saude, de forma universal e igualitaria, a cidaddos ndo amparados pelo regime
protetivo das Forgas Armadas; i1) outra, nas situagdes de descentralizagdes de crédito pelo Ministério
da Saude via TED (ex-ante), quando houver convénio formalmente celebrado no ambito do SUS,
conforme previsto no art. 45, § 2°, da Lei 8.080/1990, ou, em carater excepcional, para atender
situacdo tal como a prevista no item 9.2 do Acérdao 1.520/2021-TCU-Plendrio, hipotese balizada
pelo carater universal, igualitario e gratuito do SUS.

53. Assim sendo, faz-se necessario requerer informagdes acerca das condi¢des em que os
créditos do Ministério da Satde foram eventualmente descentralizados para os hospitais e demais
servicos de satde das Forgas Armadas. Devem ser segregadas as informacgdes referentes a
ressarcimentos em relagdo as demais hipoteses de operagao por meio de TED convencional, assim
como distinguir os créditos referentes a A¢ao 21CO (enfrentamento da Covid-19) em relacdo a Acao
8585 (MAC/SUS) e outras especificas de natureza congénere, seja para enfrentamento da Covid-19,
seja para atendimento regular de populagdes indigena, ribeirinha, em regido de fronteira e outras
situagdes em que as acdes em cooperagdao mutua tenham se justificado, cotejando, no que couber, as
descentralizacdes realizadas em 2020 e 2021 com as balizas fixadas na jurisprudéncia assentada nos
Acordaos 31/2017 e 1.932/2019, ambos do Plenério desta Corte de Contas, aplicaveis analogamente
aos hospitais e demais servigos de saude das For¢as Armadas.

3.4. Baixa Execucio do Crédito Extraordinario de 2020 para Aquisicio de Vacina

54. Os créditos extraordinarios mencionados na planilha apresentada no estudo amplamente
divulgado para subsidiar a CPI da Covid-19 (peca 376, p. 92-98) foram abertos pelas seguintes
Medidas Provisorias:

Tabela 3 — Créditos extraordinarios e respectivos atos autorizativos

R$
. s . Valor Global do Beneficiario do Crédito Valo?’pf)r
Medida Provisoria L1 s Beneficiario do
Crédito Extraordinario g
Crédito

MPV 976, de 4/6/2020 4.489.224.000 | UO Hospital CONCEICAO/MS 23.000.000

UO FNS/MS 4.466.224.000

MPV 1.015, de 17/12/2020 20.000.000.000 | UO FNS/MS 20.000.000.000

MPV 1.032, de 24/2/2021 2.861.205.000 | UO Fiocruz/MS 327.050.000

UO Hospital CONCEICAO/MS 15.600.000

UO FNS/MS 2.518.555.000

MPV 1.048, de 10/5/2021 5.500.071.904 | UO Fiocruz/MS 1.680.000.000

UO FNS/MS 3.820.071.904

Total 32.804.850.904 | Total 32.804.850.904

Fonte: Elaboragao propria a partir das Medidas Provisorias

55. Do montante global (R$ 32,8 bilhdes), 93,77% foram alocados no FNS/MS (UO 36.901).

A Fundagdo Oswaldo Cruz (Fiocruz) foi beneficiada com R$ 2 bilhdes (UO 36.201) e o Hospital
Nossa Senhora da Conceigao S.A. (Conceigdo), com R$ 38,6 milhdes (UO 36.210).

56. No estudo realizado para subsidiar a CPI da Covid-19, a autora Elida Graziane, como
transcrito anteriormente, pingou o item 50 do voto do ministro Benjamin Zymler, proferido no TC
014.575/2020-5, referente ao 5° relatorio de Acompanhamento de 2020. Eis o trecho do relatério da
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autora do estudo que merece uma analise mais detida (pecga 376, p. 52):

O problema ¢ que nem mesmo a calamidade ptblica decorrente da Covid-19 alterou o padrao de
atuacao omisso, insuficiente e erratico do Ministério da Satde, como, alias, fora suscitado no voto
do Ministro Benjamin Zymler, relativo ao 5° relatério de acompanhamento do TCU (TC
014.575/2020-5):

1) conforme item 50 do voto — a despeito de ter tido uma dotagdo autorizada de R$ 69,88 bilhdes
no ambito da ac¢do 21CO0, dos quais R$ 63,74 bilhdes foram destinados ao Ministério da Satde
para o enfrentamento especificamente sanitario da pandemia, o SUS efetivamente s6 contou com
RS 41,75 bilhdes, porque o Governo Federal deixou de executar praticamente o expressivo
saldo de RS 22 bilhées em relaciao aos créditos extraordinarios abertos no Orcamento de
Guerra (Emenda 106/2020) no ano passado; (grifos no original)

57. De fato, a execugdo orcamentdria e financeira do Ministério da Satide foi objeto de exame
no 5° Relatorio de Acompanhamento de 2020, cujo teor foi divulgado no Anexo I1I da Ata 12/2021,
referente a sessdo plenaria do TCU de 14/4/2021, sem decisdo colegiada em razao de pedido de vista.
A analise empreendida pela Secretaria de Controle Externo da Saude (SecexSaude), e adotada como
relatorio do relator, trouxe o seguinte panorama que considera a ordem orgamentaria vigente:

133. No tocante as agdes diretas de combate a Covid-19, foi criada agdo orgamentaria especifica
(21CO0 - Enfrentamento da Emergéncia de Saude Publica de Importancia Internacional) no ambito
da Administragdo Publica Federal para a qual constou, em 2020, a dotacdo atualizada de
aproximadamente R$ 69,88 bilhdes, dos quais R$ 63,74 bilhdes alocados ao Ministério da Saude,
de acordo com consulta realizada ao Sistema Integrado de Administragdo Financeira do Governo
Federal (Siafi) por meio do sistema Tesouro Gerencial.

134. Dessa forma, partindo-se da premissa de que os gastos federais de competéncia do Ministério
da Saude e suas unidades vinculadas - incluindo as transferéncias fundo a fundo para os entes
subnacionais - estdo sendo realizados totalmente por meio da referida acdo 21C0, o orgamento
alocado a essa pasta alcangou em 2020 o montante de R$ 63,74 bilhdes, tendo sido, contudo,
empenhado, naquele ano, o valor total de R$ 41,75 bilhdes.

135. Registra-se que as Medidas Provisérias (MPs) 994/2020 (convertida na Lei 14.107/2020),
1.004/2020 (convertida na Lei 14.122/2021) e 1.015/2020 abriram créditos extraordinarios no
valor de RS 24,51 bilhdes para viabilizar o ingresso do pais no Instrumento de Acesso Global
de Vacinas Covid-19 - Covax Facility e para viabilizar a aquisicido de vacinas e insumos,
logistica e outras despesas relacionadas a imunizacio contra a Covid-19. Contudo, foram
pagos apenas RS 2,22 bilhdes desse valor em 2020, tendo sido necessiria a edi¢do do Decreto
10.595/2021, que reabriu o crédito extraordinario no valor de RS 19,9 bilhdes, permitindo a
utilizacao desse saldo em 2021.

136. Para o exercicio de 2021, conforme site do Tesouro Transparente, consta uma dotagdo
or¢amentaria de aproximadamente R$ 40,5 bilhGes, incluindo todos os ministérios e agdes, dos
quais, a maior parte relaciona-se as despesas com aquisi¢do de vacinas, no valor de R$ 22,29
bilhdes, conforme figura abaixo.

(..)

138. Insta registrar que, apds o quarto relatdrio deste acompanhamento, foram publicadas as
MPs 1.015/2020, no valor de RS 20 bilhdes, que destinou recursos para financiar a aquisicio
de vacinas e despesas inerentes a vacinacao; 1.032/2021, no valor de RS 2,861 bilhdes, que
destinou recursos para a Fiocruz, Hospital Nossa Senhora da Conceicdo S.A. e Ministério
da Saude; e 1.041/2021 no valor total de R$ 5,3 bilhdes para despesas relativas ao enfrentamento
da Covid-19, em diversas a¢des orgamentarias, sendo que R$ 155,8 milhdes foram alocados na
acdo 21C0. (grifei) — disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/ata-
ses820/%22ATA-SESSAO-122021001%22

58. A partir desses fundamentos e evidéncias, o voto do ministro-relator foi assim
apresentado:

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 68593478.
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59.

50. No tocante as agdes diretas de combate a Covid-19, foi criada agdo or¢amentaria especifica
(21CO0 — Enfrentamento da Emergéncia de Saude Publica de Importancia Internacional) no ambito
da administracdo publica federal para a qual constou, em 2020, a dotacdo de R$ 69,88 bilhdes,
dos quais RS 63,74 bilhdes alocados ao Ministério da Saude, tendo sido, contudo, empenhado,
naquele ano, o valor total de R$ 41,75 bilhdes.

51. A dotagdo destinada ao Ministério da Saude pode ser assim sintetizada:

— RS 29,1 bilhdes para aplicacdo direta no dmbito do Ministério da Satude e entidades
vinculadas, especialmente a Funda¢ao Oswaldo Cruz (Fiocruz) (R$ 3,2 bilhées);

—RS$ 9,9 bilhdes para transferéncias aos fundos estaduais de saude; e
—R$ 23,3 bilhdes para transferéncia aos fundos municipais.

52. Observa-se, em relacdo ao ciclo de acompanhamento precedente (novembro de 2020),
relevante aumento na dotagao para aplicacdo direta, em virtude da publicacdo da MP 1.015/2020,
no valor de R$ 20 bilhdes para aquisi¢do de vacinas.

Variagdo da dotagdo orgamentaria por modalidade de aplicagdo (RS bi)
Referéncia: Junho/2020, Setembro/2020, Novembro/2020 e Dezembro/2020

29.09

16.89 2322 2312 2331
oy 10.50
- 9.67 10.03 9.17 9.22 9.88

: = B H O = B :

JUN/2020 SET/2020 NOV/2020 DEZ/2020 JUN/2020 SET/2020 NOV/2020 DEZ/2020 JUN/2020 SET/2020 NOV/2020 DEZ/2020

APLICACOES DIRETAS TRANSFER. A ESTADOS E DF - FUNDO A FUNDO TRANSFERENCIAS A MUNICIPIOS - FUNDO A FUNDO

53. Em 2021, conforme transposi¢ao de recursos da lei orcamentaria anterior, a agdo 21CO0 possui
dotagdo de R$ 21,75 bilhdes. Desse valor, R$ 19,9 bilhdes estdo reservados para despesas
relativas a vacinagdo. Ou seja, o Ministério da Saude dispde de pequena margem orgamentaria
para os mais diversos gastos para o combate a Covid-19, o que se mostra preocupante nesse
cenario de recrudescimento da pandemia. (grifos no original)

Em 2020, a baixa execugdo or¢amentaria do crédito extraordinario de R$ 20 bilhdes,

destinado a aquisicdo de vacinas, parece encontrar justificativa na condi¢do de uso prevista na
Exposi¢do de Motivos 464, de 16/12/2020, no sentido de observar a autorizagao da Agéncia Nacional
de Vigilancia Sanitaria (Anvisa):

2. A medida tem por objetivo financiar a aquisi¢do das doses necessarias para cobertura vacinal
da populag@o nacional, assim como despesas com insumos, logistica, comunicagdo social e
publicitaria e outras necessidades para implementar a imunizag¢do contra o coronavirus (Covid-
19).

()

4. O nimero de vacinas candidatas, com diferentes abordagens tecnoldgicas e provenientes de
diferentes paises, ilustra o esfor¢o global na obten¢do de uma tecnologia tdo importante e
necessaria. O Ministério da Saide vem monitorando as diversas iniciativas de desenvolvimento
de vacinas, também vem mantendo contato com empresas desenvolvedoras, no intuito de ampliar
e diversificar estratégias que viabilizem a imunizagdo, além de acompanhar a evolugdo das
pesquisas ¢ ter acesso as informagdes técnicas e logisticas de cada candidata.

()

6. O cumprimento do dever do Estado de garantir a todos o direito a saude, conforme consagrado
na Constitui¢do Federal, requer que a Administragdo Publica esteja em condigdes de adquirir as
primeiras vacinas que venham a ter seu uso autorizado pela Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria (Anvisa) e apresentem possibilidade de rapida disponibilizag@o a populagao brasileira,
como demanda a atual situacao epidemiologica.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 68593478.



14

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
mu Secretaria-Geral de Controle Externo
Secretaria de Macroavaliagao Governamental

60. O crédito extraordinario de R$ 20 bilhoes, aberto pela MP 1.015, editada em 17/12/2020,
foi executado no montante de R$ 88,9 milhdes, cujo saldo apurado em 31/12/2020, no valor de R$

19,91 bilhdes (99,56%), foi reaberto em favor do Ministério da Satide mediante a edicdo do Decreto
10.595, em 7/1/2021.

61. Trata-se de crédito extraordinario aberto no ultimo quadrimestre de 2020, cuja reabertura,
no limite do saldo apurado em 31/12/2020, tem amparo no art. 167, § 2°, da CRFB, situacdo em que
o crédito reaberto incorpora-se ao orgamento do exercicio de 2021.

62. A opcao pela reabertura do crédito no inicio do exercicio parece compativel com as
diretrizes do Decreto 93.872/1986, que estabeleceu regras de execugdo orgamentaria e financeira do
orcamento da Unido, e do Decreto 10.579/2020, que fixou regras para inscri¢ao de restos a pagar de
despesas destinadas ao enfrentamento da pandemia da Covid-19.

63. Nesse sentido, oportuno contextualizar o sentido da abordagem realizada pela
SecexSaude e pelo relator, ministro Benjamin Zymler, por ocasiao da relatoria do TC 014.575/2020-
5, referente ao 5° relatorio de Acompanhamento de 2020, ainda sem decisdo de mérito.

4. CONCLUSAO

64. Em continuidade ao acompanhamento das medidas de enfrentamento da Covid-19 nos
presentes autos, foi verificada a necessidade de realizar diligéncias com a finalidade de esclarecer os
fatos apresentados, no estudo realizado para subsidiar a CPI da Covid-19, de autoria da da professora
de Finangas Publicas da Fundacdo Getulio Vargas e procuradora de Contas do Estado de Sao Paulo,
Elida Graziane, a pedido do senador Alessandro Vieira (SE).

65. Trés foram os pontos relacionados aos aspectos mais gerais da execugao do orcamento da
Unido que merecem esclarecimentos:

1) mecanismo de descentralizacdo de crédito orcamentario do Ministério da Satde,
alocado na unidade orgamentaria FNS/MS, ao Ministério da Defesa, assim como os ressarcimentos
que ocorrem no bojo dessa sistematica e os principais aspectos de sua execugao sob o ponto de vista
orcamentario ¢ financeiro, tendo em vista o Decreto 10.426/2020;

11) possivel descentralizacao de créditos or¢camentarios do FNS/MS para hospitais e outras
unidades de satde das Forgas Armadas e sua compatibilidade com as disposi¢des constitucionais, a
Lei Complementar 141/2012 e a jurisprudéncia desta Corte de Contas sobre caso analogo envolvendo
os hospitais universitarios (Acérdaos 31/2017 e 1.932/2019, ambos do Plenario);

1i1) execugdo parcial, pelo Ministério da Saude, do crédito or¢amentario alocado, em
2020, na Ac¢do 21CO0, criada especificamente para segregar as agdes governamentais para
enfrentamento da Covid-19.

66. Os esclarecimentos se fazem necessarios para que esta unidade técnica possa ter a exata
dimensao dos reflexos das operagdes decorrentes do Decreto 10.426/2020 na sistematica de execucao
orcamentaria federal, para fins de elaboragao do parecer prévio das contas presidenciais.

67. O presente exame realizado pela Semag visa fomentar a reflexdo sobre esses temas no
que se relacionam com a complexa sistematica de execugdo do or¢amento da Unido, despesas tipicas
decorrentes de agdes e servigos publicos de saude segundo os conceitos definidos na CRFB, na Lei
Complementar 141/2012 e na jurisprudéncia desta Corte de Contas (Acérdaos 31/2017 e 1.932/2019,
ambos do Plenario).

68. Registre-se, em complemento, que eventuais exames sobre a correta alocacdo dos créditos
da Acao 21C0 e a efetiva aplicagdo dos respectivos recursos pelos Ministérios e entidades federais a
eles vinculadas ¢ matéria que vem sendo tratada pelas unidades especializadas da Segecex, que
procedem as analises de acordo com as competéncias regimentais correspondentes, observada a lista

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 68593478.
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de unidades jurisdicionadas e respectivas relatorias. Nesse sentido ha, no ambito da SecexDefesa,
apuracdes especificas (TC 018.916/2020-1, rel. ministro-substituto Augusto Sherman) sobre a
pertinéncia da alocacdo de créditos orgamentarios da A¢ao 21CO (enfrentamento da Covid-19) em
6rgaos do Ministério da Defesa.

69. A grande repercussao das noticias sobre possivel irregularidade nessas operagdes, porém,
pode inibir a realiza¢do dessas cooperagdes em regime de colaboragdo mutua entre o Ministério da
Defesa e o Ministério da Saude, o que pode comprometer a pronta agdo de enfrentamento da Covid-
19 em regides de dificil acesso.

70. Diante disso, convém propor ao relator, ministro Bruno Dantas, que seja avaliada a
conveniéncia e oportunidade de informar, ao senador Alessandro Vieira e ao presidente da CPI da
Covid-19, que esta Corte de Contas realizard as diligéncias necessarias para o devido esclarecimento
dos fatos, ressaltando que, a principio, ndo foram verificados indicios de irregularidade na execucao
descentralizada de crédito do FNS/MS pelos 6rgdos do Ministério da Defesa, a titulo de
ressarcimento, com amparo no Decreto 10.426/2020.

71. Isso porque, no estudo que deu origem a presente instrugdo, a autora e professora Elida
Graziane ressaltou a necessidade de que a “CPI da Pandemia, o MPF, o0 TCU e o CNS apurem, mais
detidamente, a motivacao e a finalidade de varias despesas oriundas de recursos do Fundo Nacional de
Satde realizadas por diversos érgios militares”. Todavia, ndo se vislumbra, a principio, indicio de
irregularidade na sistematica de descentralizacao de crédito do FNS/MS a titulo de ressarcimento
dos créditos proprios do Ministério da Defesa utilizados para a realiza¢ao de acdes demandadas pelo
Ministério da Saude, conforme previsto no Decreto 10.426/2020 e divulgado no Portal do FNS/MS.

72. A complexidade e as peculiaridades do orgamento da Unido, associadas a ampla
repercussao de noticias que apontaram supostas irregularidades na execugdo descentralizada, podem
inibir as agdes voltadas para a execucdo dos créditos da saude em regime de colaboragdo entre os
Ministérios da Saude e da Defesa, o que dificultaria a prestagdo de servigos publicos de saude,
especialmente os necessarios ao enfrentamento da Covid-19, em localidades de dificil acesso onde
residem populagdes indigenas, ribeirinhas, em fronteiras, dentre outras acdes em que a colaboragao
faz-se necessaria para a eficiéncia da politica publica de saude.

73. Hé que se verificar, contudo, os mecanismos de controle adotados tanto pelo Ministério
da Satde quanto pelo Ministério da Defesa, com o objetivo de assegurar a correta aplicagdo dos
recursos e dos créditos or¢amentarios vinculados a agdes e servicos publicos de saude a luz da CRFB,
da Lei Complementar 141/2012 (arts. 2°, 3°, 4°, 12, 14 e 27) e dos Acordaos 31/2017 e 1.932/2019,
ambos do Plenario desta Corte de Contas, por se tratar de matéria afeta a prestacdo de contas anual
presidencial por forca do art. 34 da Lei Complementar mencionada.

5. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

74. Em face do exposto, propde-se submeter os autos ao relator, ministro Bruno Dantas, com
vistas a:

1) autorizar a realizagdo de diligéncia, com fulcro no art. 157 do Regimento Interno do
TCU, junto aos Ministérios da Defesa, da Satde e da Economia para que prestem, no
prazo de 15 (quinze) dias, os esclarecimentos quanto:

1.1) aos objetivos pormenorizados que levaram a descentralizacdo, em 2020 e 2021, de
créditos do Ministério da Saude para o Ministério da Defesa, segregando as agdes
or¢amentdrias e suas finalidades, assim como distinguindo as descentralizag¢des de crédito
or¢amentario por Termo de Execucdo Descentralizada (TED) daquelas realizadas por
ressarcimento previsto no art. 3°, inciso 111, do Decreto 10.426/2020;
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1.2) a metodologia de calculo adotada pelas unidades descentralizadas do Ministério da
Defesa para definir o valor do ressarcimento previsto no art. 3°, inciso III, do Decreto
10.426/2020 apresentado ao Ministério da Satide no caso de execucao de agdes e servigos
publicos de saude;

1.3) aos mecanismos de controle adotados pelo Ministério da Saude para verificacao dos
custos, sob o ponto de vista da razoabilidade e da proporcionalidade, das a¢des e servigos
publicos de satude (globais e individualizados) realizados pelo Ministério da Defesa para
posterior ressarcimento pelo Fundo Nacional de Saude;

1.4) as orientacdes do Ministério da Defesa para suas unidades or¢amentdrias e gestoras
executarem créditos do Ministério da Satide descentralizados por meio de TED para
realizagdo de agdes e servigos publicos de saude em regime de colaboracao, o que deve
ocorrer com observancia das normas da Lei Complementar 141/2012 e as diretrizes
assentadas nos Acordaos 31/2017 ¢ 1.932/2019, ambos do Plenario desta Corte de Contas,
e as descentralizagdes a titulo de ressarcimento;

1.5) a possibilidade de tornar a execucdo orcamentaria dos créditos descentralizados a
titulo de ressarcimento mais transparente para os cidaddos, a ser analisada de forma
sistémica pelas Secretarias do Tesouro Nacional e de Or¢camento Federal do Ministério
da Economia;

1.6) a eventuais descentralizacdes de crédito do Ministério da Saude para os hospitais e
demais servicos de saide das Forcas Armadas, com as devidas justificativas quanto a
compatibilidade da descentralizacdo do crédito com as normas constitucionais e legais
que balizam a Seguridade Social e as a¢des e servigos de saude, segregando as hipdteses
de TED convencional das hipoteses de ressarcimento;

i1) avaliar a conveniéncia e oportunidade de informar, previamente, ao senador
Alessandro Vieira e ao presidente da Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI) da Covid-
19, senador Omar Aziz (AM), assim como ao Gabinete Integrado de Acompanhamento
da Epidemia Covid-19 da Procuradoria-Geral da Republica (Giac-Covid-19) sobre o teor
da presente analise preliminar e sobre a realizac¢do das diligéncias propostas;

11i1) encaminhar cdpia da decisdo que vier a ser proferida, bem como da presente instrucao,
a Secretaria de Controle Externo da Defesa Nacional e da Seguranca Publica
(SecexDefesa) e a Secretaria de Controle Externo da Saude (SecexSaude), para
conhecimento;

1v) remeter os autos a Seproc, para as devidas comunicagdes e, posteriormente, a esta
Secretaria de Macroavaliagdao Governamental, para analise de mérito.

A consideragio superior.
Semag, em 23/7/2021.

Assinado Eletronicamente
LUCIENI PEREIRA

Diretoria de Fiscalizacdo do Planejamento e do Or¢gamento Governamental - Dipog

Secretaria de Macroavaliagdo Governamental - Semag
Mat. 5712-6
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