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PROPOSTA DE FISCALIZACAO E CONTROLE N¢ 99, DE 2012

Requer que a Comissdo de Fiscalizagdo Financeira e
Controle realize, com o auxilio do Tribunal de Contas da
Unido (TCU), ato de fiscalizagdo e controle visando
verificar se a Gestdo Municipal de Dourados, no Estado
de Mato Grosso do Sul, encontra-se cumprindo
integralmente com sua competéncia administrativa
tracada pela Politica Nacional de Atengdo Bdsica.

AUTOR: Deputado MARCAL FILHO
RELATOR: Deputado JORGE SOLLA

RELATORIO FINAL

L RELATORIO

Trata-se de Proposta de Fiscalizacdo e Controle (PFC) apresentada a esta
Comissao para realizacdo de ato de fiscalizagdo sobre as medidas adotadas para verificar
o “cumprimento integral da competéncia administrativa tracada pela Politica Nacional de
Atengdo Bdsica, em convénio firmado entre a Secretaria Municipal de Satide e a
Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP) Amigo do Indio durante o
periodo que compreende os anos de 2011 e 2012”.

Na peca inicial, afirma-se a existéncia de “graves e fortes indicios de
irregularidades” ocorridos na administracdo da citada Prefeitura, que ja seriam objeto de
investigacdo por parte do Ministério Publico do Estado. Informa ainda a existéncia de
relatério da Auditoria Extraordinaria n? 1.173, de 2011 (RAE n2 1.173, de 2011), do qual
constaria “rombo” de mais de R$ 1 milhdo aos cofres publicos relacionado a desvios por
parte da OSCIP Amigo do Indio e elenca intimeros outros fatos e possiveis irregularidades
a serem esclarecidos.

O relatério prévio a PFC, aprovado por esta Comissdao em 28/05/2014,
considerou que a investigacdo teria melhor efetividade se executada diretamente por
meio de auditoria, inspecdo e/ou outras medidas necessarias por parte do Tribunal de
Contas da Unido (TCU), de forma que a Corte de Contas:

a) verifique o cumprimento integral da competéncia administrativa
tragcada pela Politica Nacional de Atencao Basica, em especial no que
diz respeito ao convénio firmado entre a Secretaria Municipal de
Saude de Dourados, no Estado do Mato Grosso do Sul, e a
Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico Amigo do Indio
(OSCIP Amigo do Indio), durante o periodo que compreende os anos
de 2010 a 2012;

b) aprecie, sob os aspectos de legalidade, legitimidade e economicidade,
a gestdo dos recursos publicos da Unido destinados a saude que
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tenham sido repassados ao Municipio de Dourados, no Estado do
Mato Grosso do Sul, durante o periodo que compreende os anos de
2010 a 2012, e a regularidade da execuc¢do do convénio firmado entre
a Secretaria Municipal de Saude e a Organizacao da Sociedade Civil de
Interesse Publico Amigo do Indio (OSCIP Amigo do Indio); e

c) emita manifestacdo especifica quanto as irregularidades e aos fatos
listados neste relatorio e no RAEn? 1.173/2011.

Por intermédio do oficio n® 208/2014/CFFC-P, foi encaminhada cépia do
Relatério Prévio da PFC n® 99/2012, aprovado em 28/5/2014, e solicitado ao TCU a
realizacdo de ato de fiscalizacdo. Em 13/6/2014, o TCU encaminha a CFFC o Aviso n? 557-
GP/TCU, que informa haver sido autuada a solicitagio sob o nuimero TC n?®
015.297/2014-4.

L.1. Acérdao TCU n® 482/2015 - TCU - Plenario (TC-015.297/2014-4) -
Solicitacao do Congresso Nacional (Data da Sessao: 11/3/2015)

Por meio do Aviso n® 154-Seses-TCU-Plenario, a Corte de Contas encaminha
copia do Acoérdiao TCU n? 482/2015-Plenario proferido no TC n. 015.297/2014-4,
acompanhado dos respectivos relatério e voto.

Conforme voto do Relator, Ministro Augusto Nardes, a Unidade Técnica
(Secex/MS) identificou possiveis irregularidades na gestido dos recursos, como a
contratacdo de vigias, servicos gerais, motoristas, assistentes administrativos e
cozinheiras com recursos do Incentivo de Atenc¢do Basica dos Povos Indigenas. Tais
contratacdes, em principio, ndo se coadunariam com a¢odes de atencdo basica de saude
definidas em portarias do Ministério da Saude, uma vez que os profissionais nao integram
os nucleos basico e distrital das equipes multidisciplinares de saude indigenal.

Dessa forma, atendendo solicitagio da Secex/MS, o Ministro Relator
autorizou a prévia realizacdo de diligéncia a Prefeitura de Dourados e a OSCIP Amigo do
indio para carrear aos autos informacdes consideradas necessarias a formacio de juizo
de valor sobre a matéria constante da Solicitacgao.

! Conforme relatério do Acérddo, “2. Em primeira instrugdo, a Secex/MS identificou a existéncia do Relatorio n® 1173/2011, subscrito por
técnicos da Coordenacéo Estadual de Controle, Avaliacio e Auditoria, unidade integrante da estrutura da Secretaria de Saude do Estado de Mato
Grosso do Sul (peca 1, p. 7-147), documento que evidenciava a préatica de atos com indicios de irregularidade, tanto no processo de escolha da
entidade signataria do Convénio n° 130/2010, bem como na prépria execugéo das despesas decorrentes da avenca (pega 1, p. 93-110).
3. A unidade técnica identificou, ainda, que haviam sido transferidas importancias nos exercicios de 2010, 2011 e 2012 a Prefeitura
Municipal de Dourados e ao Fundo Municipal de Salde do citado municipio, a titulo de Incentivo de Ateng&o Bésica aos Povos Indigenas
(pecas 3, p. 4-11 e 5, p.1). Assim, manifestou-se no sentido de que a agdo de controle externo a ser desencadeada retroagira ao exercicio de
2010 e ndo se restringird aos anos de 2011 e 2012, conforme mencionado na proposta de fiscalizac&o que deu origem a Solicitac&o.
4. Entendeu a Secex/MS que havia necessidade de carrear aos autos maiores informagdes, necessarias a formagéo de juizo de valor sobre a
matéria constante da solicitagdo. Com esse objetivo, popds a realizacdo de diligéncias a Prefeitura Municipal de Dourados e a OSCIP
Associacdo Amigo do Indio, a fim de que fossem obtidos os elementos relacionados na instrugéo de peca 6.
5.A diligéncia foi autorizada mediante despacho do entdo Relator do feito, o hoje Presidente da Corte, Ministro Aroldo Cedraz de Oliveira
(peca 8).“...
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Em seguida, tendo em vista os dados colhidos a partir da diligéncia e
considerando a Solicitagdo estar centrada em trés objetivos especificos?, o Ministro
Relator concordou com a proposta de encaminhamento apresentada pela Unidade
Técnica e o TCU aprovou acordao incluindo a Prefeitura de Dourados no Plano de
auditoria do Tribunal.

“ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo do
Plenério, ante as razfes expostas pelo Relator em

9.1. conhecer, nos termos do art. 14, caput, da Resolu¢do-TCU N° 215/2008,
da Solicitacdo do Congresso Nacional por preencher os requisitos e formalidades
previstos no art. 71, 1V, da Constitui¢cdo Federal e nos artigos 3° 1, e 4°, I, “b” da
retromencionada Resolucéo;

9.2. incluir, imediatamente, com fulcro no art. 14, incisos | e Il, da
Resolugdo-TCU N° 215/2008, no plano de fiscalizacdo em andamento, auditoria de
conformidade a ser realizada pela Secex/MS no_Municipio de Dourados/MS,
observados os demais prazos da Resolugédo para atendimento integral do objeto desta
Solicitacdo;....” (Acorddo TCU n° 482-2015-P)

L.2. Acordao TCU n2 1786/2015 - TCU - Plenario (TC n2 004.905/2015-6) -
Relatério de Auditoria (Data da Sessao: 22/7/2015)

Posteriormente, por meio do Aviso GP/TCU n® 837, de 2015, o Tribunal de
Contas encaminha cépia do Acoérdao TCU n? 1.786/2015-P, proferido no ambito do TC-
004.905/2015-6, que trata de auditoria de conformidade realizada em atendimento a
Solicitacao da Comissdo de Fiscalizacao Financeira e Controle da Camara de Deputados
(CFFC/CD).

Conforme voto condutor do referido acérdio, o Ministro Relator acolheu o
exame proferido pela Unidade Técnica e adotou o encaminhamento proposto, segundo o
qual, “a excegdo da inobservdncia da Lei das OSCIPs, em circunstdncia especifica, as demais
situagdes apontadas ndo se confirmaram ou, quando confirmados, os fatos ndo indicaram
irregularidades a merecer maior atuagdo do Tribunal.”

A Corte de Contas conclui, com base na Lei n2 8.080/90 (alterada pela Lei n°
9.836/99), ser competéncia do Governo Federal a gestiao de recursos afetos ao
atendimento de comunidades indigenas. De fato, nos termos dos arts. 19-C e 19-G, §12 da
citada Norma, cabe a Secretaria Especial de Satude Indigena (SESAI), vinculada ao
Ministério da Saude, prestar o referido atendimento a partir dos Distritos Sanitarios
Especiais Indigenas - DSEI. Ainda de acordo com o Normativo (art. 19-E), caberia a
Estados, Municipios e outras instituicdes governamentais ou ndo-governamentais tao
somente a atuacdo de forma complementar, tanto no custeio quanto na execugdo das
citadas acgoes.

2 “examinar, sob os aspectos de legalidade, legitimidade e economicidade, a gestdo dos recursos da Unido destinados a saude indigena,
repassados a Prefeitura Municipal de Dourados/MS no periodo de 2010 a 2012, inclusive aqueles objeto do Convénio n° 130/2010, pactuado
com a OSCIP Amigo do indio; verificar o cumprimento da competéncia definida pela Politica Nacional de Atengéo Basica aos indigenas; e
manifestar-se sobre as irregularidades e fatos apontados no Relatério do Deputado Relator da Solicitagdo e no RAE/ Secretaria Estadual de
Salde/MS n° 1.173/2011”
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Consequentemente, toda a normatizacdo do Governo Federal relativa a
atencao da saude indigena, em especial as portarias do Ministério da Saude, deve estar
voltada a atuagao de 6rgdos federais (SESAI e DSEIs). A excegdo a tal orientacdo teria sido
a emissdo da Portaria GM-MS n? 2.656, de 17/10/2007, que modificou a concepgao dos
incentivos a saude indigena (IAB-PI e [AE-PI) e, por conseguinte, a gestdo que a época foi
transferida a municipios via fundo a fundo.

40. Segundo, os 6rgdos de destino desses novos incentivos, de acordo com 0s
termos dessa nova portaria, deixaram de ser a originaria e legal Funasa
(aplicados pelos Dseis - art. 19-G da Lei n° 8.080/90, acrescido pela Lei n° 9.836,
de 23/09/1999), para ser 0S municipios, pois 0s recursos seriam transferidos
diretamente do Fundo Nacional de Salde para os Fundos Municipais de Saude
(FMS), ou seja, ao ‘respectivo gestor na modalidade fundo a fundo mediante
pactuagdo’ (art. 2° §1° e art. 4° § 3° da Portaria/GM-MS n° 2.656, de
17/10/2007). A aplicacio dos recursos, além de compor os ‘blocos de
financiamento da Atencdo Béasica e da Média e Alta Complexidade,
respectivamente, instituidos pela Portaria n° 204/GM, de 31 de janeiro de 2007’
(art. 2°, §§1° e §2°), deveria estar ‘em conformidade com o Plano Distrital de
Saude Indigena — PDSI e com 0s Planos de Satide dos Estados e Municipios’ (art.
3°), sem prejuizo da pactuacao antes referida.

41. Especificamente sobre os recursos do IAB-PI, transferidos pelo FNS
diretamente aos Fundos Municipais de Saude (modalidade fundo a fundo), visavam
‘ofertar consultas e procedimentos de atengdo de atengdo basica as comunidades
indigenas’ (art. 4°). A sua aplicacdo deveria observar as normas do bloco da
Atencdo Basica de que trata a Portaria n® 204/GM-MS, de 31/01/2007, normativo
esse que subdividiu esse bloco em Piso de Atengdo Bdsica Fixo (‘financiamento das
agoes de atengdo basica a saude’ - artigo 10) e Piso de Atencdo Basica Variavel
(‘ao financiamento de estratégias, realizadas no dmbito da aten¢do bdsica’ - artigo
11).

Ressalta, entretanto, que o proprio Ministério da Saude, ainda que de forma
tacita, reconheceu a ilegalidade de atribuir aos municipios a responsabilidade pelas acoes
e servicos de atencdo basica a saude indigena3. Razdo pela qual extinguiu o IAB-PI por
meio da Portaria GM-MS n? 2012, de 14/09/2012, e manteve o IAE-PI, instituido e
regulamentado pela Portaria GM-MS n? 2.656,de 17/10/2007.

42. Os recursos desse incentivo foram o objeto da Solicitagdo do Congresso
Nacional, autuada no TC 015.297/2014-4, e da presente fiscalizagdo, abrangendo
os exercicios de 2009 a 2012, haja vista que, em 14/09/2012, o IAB-PI foi extinto
por meio da Portaria/GM-MS n° 2012. Na oportunidade, o proprio Ministério da
Saude reconheceu, nas motivacoes dessa portaria, que ‘as agdes e os servigos de
atencdo basica a saude indigena nas aldeias sdo de competéncia da Secretaria de
Saude Indigena (SESAI/MS), por meio dos Distritos Sanitarios Especiais de
Saude Indigena (DSEI/SESAI/MS)’, orgdo sucessor da Funasa. Portanto, a
criagdo e sistemdtica de operacionalizagdo do ‘Incentivo de Atencdo Basica aos
Povos Indigenas — IAB-PI’, com transferéncia dos recursos diretamente do FNS aos
Fundos Municipais de Saude, foi ilegal, uma vez que os drgaos bésicos de

% Nas motivagdes da Portaria/GM-MS n° 2.656, de 17/10/2007.
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implementacéo das acdes de atencdo basica a salde das populacfes indigenas eram
os Dseis (6rgdos vinculados & Funasa e posteriormente a Sesai), nos termos do art.
19-G da Lei n° 8.080/90, acrescido pela Lei n° 9.836, de 23/09/1999.

Destaca também que o Tribunal de Contas, por intermédio do Acdrdao
402/2009 - P, ja havia recomendado ao Ministério da Satiide que estudasse a realocacdo
dos recursos referentes ao Incentivo de Ateng¢do Basica aos Povos Indigenas - IAB-PI para
os DSEI, no intuito de que tais unidades fossem de fato a base do Subsistema de Saude
Indigena, de acordo com o § 1° do artigo 19-G da Lei 9.836, de 19994,

Ao analisar a natureza e a aplicacdo dos valores repassados pelo FNS ao
FMS-Dourados, a equipe técnica do TCU esclareceu que, no periodo de abrangéncia da
auditoria (exercicios de 2009 a 2012), as transferéncias nao se referiram ao Fator de
Incentivo de Atengdo Basica aos povos indigenas e ao Fator de Incentivo para a
Assisténcia Ambulatorial, Hospitalar e de Apoio Diagnéstico a Populacao Indigena, uma
vez que a denominacgdo desses incentivos havia sido alterada pela Portaria GM-MS n2
2.656/2007, respectivamente para Incentivo de Atencdo Basica aos Povos Indigenas -
IAB-PI e Incentivo para a Atenc¢do Especializada aos Povos Indigenas - IAE-PI, e, em
funcao das alteracoes, teria sofrido modificagdo a prépria concepg¢ao dos incentivos e a
gestdo dos respectivos recursos.

“37. Por outro lado, o Fator de Incentivo para a Assisténcia Ambulatorial,
Hospitalar e de Apoio Diagnéstico a populacdo indigena era destinado aos
estabelecimentos hospitalares que considerassem as especificidades da assisténcia a
saude dos indigenas e que lhes oferecessem atendimento, em seu préprio territério
ou regido de referéncia, nos termos do artigo 7°, paragrafo Unico, da aludida
portaria.

38. Essa sistematica de financiamento do Subsistema de Atencdo a Saude Indigena
vigorou até out/2007, quando o Ministério da Salde baixou a Portaria/GM-MS n°
2.656, de 17/10/2007. Logo, os recursos examinados no periodo de abrangéncia
desta auditoria (exercicios de 2009 a 2012), ndo se referem aos incentivos
instituidos pela Portaria/lGM-MS n° 1.163, de 14/09/1999 (artigos 5° e 7°,
respectivamente), no caso, o Fator de Incentivo de Atencdo Bé&sica aos povos
indigenas e o Fator de Incentivo para a Assisténcia Ambulatorial, Hospitalar e de
Apoio Diagnéstico a Populagdo Indigena, uma vez que as denominagfes desses
foram alteradas pela nova portaria do Ministério da Saude.

39. A Portaria/GM-MS n° 2.656, de 17/10/2007, modificou substancialmente a
concepgdo dos incentivos a saude indigena e, por conseguinte, a gestdo dos
recursos do financiamento do Subsistema de Atengdo a Saude Indigena,
componente do Sistema Unico de Salde (SUS), instituido pela Lei n° 9.836, de
23/09/1999. Primeiro, alterou-se, nos termos do artigo 2° dessa portaria, a
denominacao dos aludidos incentivos: o Fator de Incentivo de Atencdo Bésica aos
povos indigenas passou a denominar-se ‘Incentivo de Atencio Bdsica aos Povos
Indigenas — IAB-PI’; e o Fator de Incentivo para a Assisténcia Ambulatorial,
Hospitalar e de Apoio Diagnostico a Populacdo Indigena a chamar-se ‘Incentivo
para a Atencdo Especializada aos Povos Indigenas — IAE-PI".

40.Segundo, os 6rgaos de destino desses novos incentivos, de acordo com os termos

4 Item 9.3.3 do Ac6rddo TCU n° 402, de 2009 — Plenério.
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dessa nova portaria, deixaram de ser a originaria e legal Funasa (aplicados pelos
Dseis - art. 19-G da Lei n° 8.080/90, acrescido pela Lei n° 9.836, de 23/09/1999),
para ser 0s municipios, pois 0s recursos seriam transferidos diretamente do Fundo
Nacional de Saude para os Fundos Municipais de Saude (FMS), ou seja, ao
‘respectivo gestor na modalidade fundo a fundo mediante pactuagio’ (art. 2°, §1°,
e art. 4°, § 3°, da Portaria/GM-MS n°® 2.656, de 17/10/2007). A aplicagdo dos
recursos, além de compor os ‘blocos de financiamento da Aten¢do Bdsica e da
Média e Alta Complexidade, respectivamente, instituidos pela Portaria n® 204/GM,
de 31 de janeiro de 2007’ (art. 2°, §$1°e §2°), deveria estar ‘em conformidade com
0 Plano Distrital de Saude Indigena — PDSI e com os Planos de Saude dos Estados
e Municipios’ (art. 3°), sem prejuizo da pactuagdo antes referida.
41.Especificamente sobre os recursos do IAB-PI, transferidos pelo FNS diretamente
aos Fundos Municipais de Saude (modalidade fundo a fundo), visavam ‘ofertar
consultas e procedimentos de atengdo de ateng¢do bdsica as comunidades indigenas’
(art. 4°). A sua aplicacdo deveria observar as normas do bloco da Atencdo Bésica
de que trata a Portaria n° 204/GM-MS, de 31/01/2007, normativo esse que
subdividiu esse bloco em Piso de Aten¢do Basica Fixo (‘financiamento das acgoes de
atengdo basica a saude’ - artigo 10) e Piso de Atenc¢do Basica Varidavel (‘ao
financiamento de estratégias, realizadas no dmbito da atengdo bdsica’ - artigo 11).

Tendo em vista a competéncia para a gestdo dos recursos para atendimento
de comunidades indigenas ser do Governo Federal, ndo cabe aos entes subnacionais
manterem estrutura administrativa prépria para tratarem da referida populacdo. Dessa
forma, a Prefeitura de Dourados/MS nao detinha estrutura administrativa suficiente para
dar atendimento a atencdo basica indigena.

Contudo, esclarece o relatério de auditoria que os recursos repassados
foram aplicados com apoio do Polo-base de Dourados/MS, vinculado ao DSEI/MS, em
conformidade com o Termo de Pactuacao, de 03/07/2008, e posteriores alteracdes,
assinado com Fundac¢ao Nacional de Satide (FUNASA)/DSEI/MS.

95. Estrutura administrativa. Para gerir os recursos referentes a essas acoes,
conforme especificado na segunda pergunta elaborada pela equipe, a PM de
Dourados/MS ndo detinha estrutura administrativa especifica. Conforme
declaragdo formal feita a esta equipe de fiscalizacdo, em 11/05/2015, pela ex-
Secretaria Municipal de Saude (entdo gestora dos recursos do IAB-PI) e atual
Secretdrio ‘ndo ha na estrutura organizacional desta Secretaria, orgdo responsavel
pela Atencdo Basica dos Povos Indigenas. Os procedimentos referentes & Salde
Indigena eram tratados como os demais processos, de acordo com sua
especificidade’ (Pega 15, p. 34).

96. Nesse sentido, além do Municipio de Dourados/MS n&o ter competéncia legal
para gerir os recursos do IAB-PI, repassados pelo Fundo Nacional de Saude, no
valor total de R$ 4.343.112,50 no periodo de set/2009 a fev/2012 (paragrafo 47),
também ndo detinha estrutura administrativa suficiente para esse fim. Contudo,
aplicou, com apoio do Polo-base de Dourados/MS, vinculado ao Dsei/MS, esses
recursos em favor das comunidades indigenas e em conformidade com o Termo de
Pactuacéo, de 03/07/2008 e posteriores alteracfes, assinado com a Fundacéo
Nacional de Saude - Funasa/Dsei/MS. O valor de R$ 2.017.144,08 foi destinado
para pagamento & OSCIP Amigo do indio (Convénio n° 130/2010); R$ 703.965,43
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para pagamento de servidores municipais que prestam servicos nas aldeias
indigenas; e R$ 1.622.002,99 aplicados diretamente pela Prefeitura Municipal de
Dourados/MS, ap6s os devidos processos licitatorios ou de dispensa/ inexigibilidade
de licitacdo, em reformas dos postos de salde das aldeias indigenas e em aquisi¢Ges
de veiculos, materiais e equipamentos, mobiliarios, bicicletas etc.

O relatério de auditoria informa que, no decorrer da existéncia do IAB-PI5,
os pactos firmados com a SESAI/DSEI-MS prevaleceram como norma de gestdo dos
recursos do incentivo. Com base nos dispositivos desses pactos, fundamentados no art.
19-E da Lei n? 8.080/90 - que trata da atuagcdo complementar® -, o Municipio aplicou os
recursos que lhe foram disponibilizados pelo Fundo Nacional de Satide em favor das
comunidades indigenas.

“94. O que prevaleceu, no decorrer da existéncia do IAB-PI (vigéncia da
Portaria/GM-MS n° 2.656, de 17/10/2007), como normas para a gestdo dos
recursos desse incentivo pela PM de Dourados/MS, foram os pactos firmados
entre esta e a Sesai/Dsei-MS, também ja tratados neste relatério (paragrafos 44 a
46). Com base nos dispositivos desses pactos, fundamentados no art. 19-E da Lei n°
8.080/90, acrescido pela Lei n° 9.836, de 23/09/1999 (atuacdo complementar), a
municipalidade aplicou os recursos que lhe foram disponibilizados pelo Fundo
Nacional de Satde em favor das comunidades indigenas (pagamento de pessoal da
OSCIP  Amigo do Indio, aquisicio de veiculos, equipamentos
médicos/odontolégicos, equipamentos e moveis para os postos de salde das aldeias
indigenas, CASAI e polo-base de Dourados e reformas e amplia¢fes dos postos de
saude das aldeias de Dourados/MS), conforme antes relatado .

Ainda segundo a Auditoria, apesar de os termos de pactuacdo com a
FUNASA terem sido firmados em 03/07/2008, os recursos do IAB-PI s6 comec¢aram a ser
transferidos pelo Fundo Nacional de Saudde (FNS) ao Fundo Municipal de Satde em
14/09/2009, sendo extinto o Incentivo em 2012. Dessa forma, a equipe examinou o valor
total repassado (R$ 4.343.112,50) no periodo de setembro de 2009 a fevereiro de 2012.

“47. Apesar de emitida a Portaria/GM-MS n° 2.656, em 17/10/2007, modificando a
gestdo do financiamento do Subsistema de Atencdo a Salde Indigena e a
denominacdo para Incentivo de Atencdo Bésica aos Povos Indigenas — IAB-PI
(fundo a fundo) e o Municipio de Dourados/MS ter firmado termos de pactuacéo
com a Fundacdo Nacional de Saude (Funasa), em 03/07/2008, os recursos desse
incentivo s6 comecaram a ser transferidos pelo Fundo Nacional de Saude (FNS)
ao Fundo Municipal de Saude de Dourados/MS (FMS) em 14/09/2009, de acordo
com a tabela abaixo, elaborada com base nos documentos juntados aos autos (Peca
11, pp. 31-40). Como o IAB-PI foi extinto pela Portaria/GM-MS n° 2012, de
14/09/2012, a equipe acabou por examinar o valor total repassado - R$
4.343.112,50 (periodo de set/2009 a fev/2012), mesmo valor aplicado, mas
abrangendo o periodo de 09/07/2010 a 11/08/2014.

48. Observa-se que o volume de recursos do IAB-PI, repassados ao Fundo
Municipal de Dourados/MS, alcancou o montante de R$ 4.343.112,50, no periodo

% vigéncia da Portaria GM-MS n° 2.656, de 17/10/2007
6 Art. 19-E. Os Estados, Municipios, outras instituicdes governamentais e no-governamentais poderdo atuar complementarmente no custeio e
execucdo das agoes.
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de set/2009 a fev/2012, ou seja, engquanto esse incentivo existiu, ja que foi extinto
pela Portaria/GM-MS n° 2.012, de 14/09/2012. (...).

49. Em relacdo a aplicacdo desses recursos, os relatos constam de itens especificos
nesse relatério porque sao fundamentais para a perfeita compreensdo dos achados
da auditoria e para as respostas aos questionamentos da Comisséo de Fiscalizacdo
Financeira e Controle da Cémara dos Deputados - TC-015.297/2014-4 - SCN
(processo conexo). Adianta-se, porém, gue os primeiros pagamentos em favor das
populagbes indigenas ocorreram somente em jul/2010, com o sub-repasse da
primeira parcela, no valor de R$ 78.226,43, do Convénio n° 130/2010, de
24/05/2010, pactuado entre a Prefeitura Municipal de Dourados/MS e a Oscip
Associa¢do Amigo do Indio, conforme extratos bancarios juntados aos autos (Peca
12, p. 24)”.

Em que pese a competéncia para a atividade ser do governo federal, a falta
de estrutura administrativa da municipalidade e o atraso de quase dez (10) meses para
inicio da aplicacdo dos recursos transferidos, a equipe de auditoria conclui que o
montante repassado pela Unido, foi integralmente revertido em prol das comunidades
indigenas e, dessa forma, nao inquina de irregular o procedimento, como se observa nos
trechos a seguir.

“50. Por conseguinte, no periodo de set/2009 (inicio das transferéncias dos
recursos do IAB-Pl ao FMS pelo FNS) a jul/2010 (inicio de realizacdo das
despesas), 0S recursos permaneceram nas contas bancarias anteriormente
identificadas, sendo parte desses recursos transferidos para as contas especificas
de pagamentos dos salarios dos servidores da Secretaria Municipal de Saude
(Conta Bancaria n° 55.259-3 — ‘Conta Salarios’, ou Conta Bancdria n° 12.795-7 —
‘FMS — Conta Salario’), ambas na Agéncia n° 04336-2 - Banco do Brasil, e também
do FMS de Dourados/MS, conforme avisos bancarios juntados (Peca 12, pp. 68-95).
Ressalta-se que esse procedimento de transferéncia de parte dos recursos para
essas contas salarios ocorreu em toda a gestao dos recursos do IAB-PI (set/2009 a
ago/2014), conforme extratos bancarios juntados (Peca 12, pp. 1-67 e 96-100; Peca
13, pp. 1-80; e Peca 14, pp. 1-74). No entanto, como nas contas do FMS de
Dourados/MS havia saldos de recursos municipais, esse procedimento néo
impediu fosse dado cumprimento as acdes e servigos de saude das populagdes
indigenas, nos termos dos pactos firmados com o Dsei/MS.
51. Adianta-se, em relacdo a aplicagdo dos recursos desse incentivo, que, por conta
do Convénio n° 130/2010, firmado com a OSCIP Associacdo Amigo do indio, 0
FMS de Dourados/MS sub-repassou 0 _montante _de R$ 2.017.144,08 para
pagamento de pessoal (por ela contratado), visando a execucdo de agdes e servigos
de saude indigena. Outros R$ 1.622.002,99, foram aplicados diretamente pela
Prefeitura Municipal de Dourados/MS, ap6s 0s devidos processos licitatorios ou
de_dispensa/inexigibilidade de licitacdo, em reformas dos postos de saude das
aldeias _indigenas e em aquisicdes de veiculos, materiais e equipamentos,
mobiliarios, bicicletas etc. Logo, restaria uma diferenca de R$ 703.965,43 desses
recursos para ser aplicada em favor das comunidades indigenas de Dourados/MS,
considerando o valor total recebido de 1AB-PI (R$ 4.343.112,50).
52. No entanto, deve-se considerar, também, as despesas referentes aos valores
mensais das remuneracdes de 12 (doze) servidores municipais, pagos pela PM de
Dourados/MS, uma_vez que estes prestam servicos diretamente nas aldeias
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indigenas, desde o exercicio de 2000, dentre os guais 03 (trés) odontdlogos, 01
(um) um médico e 07 (sete) agentes comunitérios de saude (Peca 14, pp. 75-80).
Esses servidores, em janeiro/2015, custaram aos cofres da PM de Dourados/MS
R$ 41.618,73 (Demonstrativo financeiro da folha de pagamento a Peca 14, p. 76).
Como o periodo de vigéncia do 1AB-PI foi de set/2009 a fev/2012, nesses 30
(trinta) meses o total da remuneracdo desses servidores aproximou-se de R$
1.250.000,00 (sem considerar 13° salario).

53. Dessa forma, como havia transferéncias de recursos das contas bancérias de
créditos do IAB-PI para as especificas de pagamentos de salarios de pessoal da
Secretaria Municipal de Salde (paragrafo 50), a_retro mencionada diferenca (R$
703.965.43), acabou custeando parte dos salarios desses servidores municipais,
uma vez gue nado retornou as contas do FMS para pagamento de outras despesas
realizadas diretamente pela municipalidade e nem para sub-repasse a OSCIP
Amigo do Indio (Convénio n° 130/2010). Conclui-se, portanto, que todos o0s
recursos do IAB-PI, repassados ao FMS de Dourados/MS, foram aplicados em
favor das populagdes indigenas. (grifei)

()

96. Nesse sentido, além do Municipio de Dourados/MS ndo ter competéncia legal
para gerir os recursos do IAB-PI, repassados pelo Fundo Nacional de Saude, no
valor total de R$ 4.343.112,50 no periodo de set/2009 a fev/2012 (paragrafo 47),
também n&o detinha estrutura administrativa suficiente para esse fim. Contudo,
aplicou, com apoio do Polo-base de Dourados/MS, vinculado ao Dsei/MS, esses
recursos em favor das comunidades indigenas e em conformidade com o Termo de
Pactuacdo, de 03/07/2008 e posteriores alteragfes, assinado com a Fundacéo
Nacional de Saude - Funasa/Dsei/MS. O valor de R$ 2.017.144,08 foi destinado
para pagamento & OSCIP Amigo do indio (Convénio n° 130/2010); R$ 703.965,43
para pagamento de servidores municipais que prestam servicos nas aldeias
indigenas; e R$ 1.622.002,99 aplicados diretamente pela Prefeitura Municipal de
Dourados/MS, apdés os devidos processos licitatorios ou de dispensa/ inexigibilidade
de licitagdo, em reformas dos postos de salde das aldeias indigenas e em aquisi¢cdes
de veiculos, materiais e equipamentos, mobiliarios, bicicletas etc.”

Em relacao as irregularidades apontadas no RAE/MS n? 1.173/2011, a equipe
constatou que as falhas ndo se confirmaram ou, quando confirmados os fatos, ndo
indicaram irregularidades. Nesse sentido, ndo foi confirmado o desvio de recursos
federais afetos ao IAB-PI e as irregularidades foram consideradas improcedentes.

“101. Prejuizo de mais de R$ 1 milh&o de reais dos recursos do IAB-PI. Quanto ao
retromencionado prejuizo de mais de R$ 1 milhdo de reais nos cofres puablicos,
envolvendo desvios por parte da OSCIP Amigo do indio, ndo procede a informagcao.
Conforme resumimos nos paragrafos 47 a 54 e 96 deste relatério e documentacao
juntada aos autos, todos os recursos do IAB-PI, repassados pelo Fundo Nacional de
Saude ao Fundo Municipal de Salde de Dourados/MS, no periodo de set/2009 a
fev/2012, totalizando R$ 4.343.112,50, foram devidamente aplicados em favor das
populagdes indigenas. O valor de R$ 2.017.144,08 foi destinado para pagamento a
OSCIP Amigo do Indio (Convénio n° 130/2010); R$ 703.965,43 para pagamento de
servidores municipais que prestam servicos nas aldeias indigenas; e R$
1.622.002,99 aplicados diretamente pela municipalidade em reformas dos postos de
saude das aldeias indigenas e em aquisi¢cdes de veiculos, materiais e equipamentos,
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mobiliarios, bicicletas etc.

102. No entanto, ocorreu atraso na aplicacdo das primeiras parcelas do I1AB-PI
liberadas pelo FNS, haja vista que do periodo de set/2009, més da primeira parcela
de R$ 149.762,50 (paragrafo 47), até jul/2010, més da primeira aplicagdo desses
recursos - R$ 78.226,43 (valor destinado & OSCIP Amigo do indio - paragrafo 58),
0S recursos permaneceram nas contas bancarias de créditos do FMS de
Dourados/MS ou foram transferidos para as contas bancarias de pagamentos de
salarios do pessoal da Secretaria Municipal de Salude (contas desse mesmo fundo),
conforme j& relatamos no paragrafo 50 deste relatdrio. Porém, sem prejuizos as
acdes e servigcos de saude aos indigenas, haja vista que todos 0s recursos desse
incentivo foram aplicados em favor dessas populac¢des ou por meio da Oscip Amigo
do indio (R$ 2.017.144,08) ou diretamente pela municipalidade (R$ 1.622.002,99),
estes s a partir de abr/2012 (Peca 17, pp. 4-5), cerca de 02 meses apos liberada a
Gltima parcela do IAB-PI ao FMS de Dourados/MS (fev/2012—paréagrafo 47).

103. Dessa forma, a referida informagéo (desvio de mais de 1 milhdo) da equipe de
fiscalizacdo da Secretaria Estadual de Saide do Mato Grosso do Sul (Relatério de
Auditoria Extraordinaria n® 1.173/2011 - Peca 10, pp. 13-91), realizada em
jun/2012, caso tenha existido, ndo alcangou recursos do IAB-Pl e ocorreu no
periodo de maio/2010 a abril/2011 (periodo abrangido pela fiscalizacdo da
Secretaria Estadual de Saude/MS). Até abril/2011 (ultimo més fiscalizado pela
referida secretaria), sequer parte dos recursos do IAB-PI, no valor de R$
994.328,09, ainda tinha sido sub-repassada @ OSCIP Amigo do indio, conforme
tabela no paragrafo 58. Também n&o se tinha dado inicio as aplica¢des diretas da
municipalidade (R$ 1.622.002,99), pois estas iniciaram em abr/2012, conforme
relacdo de pagamentos juntada aos autos (Peca 17, pp. 4-5). Logo, 0S recursos
examinados pela referida secretaria ndo foram objetos de exame desta equipe de
auditoria.”

Nesse sentido, em relacdo a apontada discrepancia entre o objeto do edital e o
do Convénio n? 130/2010, a equipe TCU conclui que a pactuacao foi a contratagdo de
pessoal para execucdo de “agdes e servicos complementares” relacionados a “atengdo
bdsica da satde dos povos indigenas de Dourados”, em consonancia com as agdes entdo
priorizadas pela FUNASA.

“104. Divergéncias entre objetos do edital e do Convénio n°® 130/2010. A
divergéncia entre o objeto constante do Edital e o descrito no Convénio n°
130/2010, firmado em 24/05/2010, entre a PM de Dourados/MS e a OSCIP Amigo
do Indio, também n&o procede. Restou demonstrado que a Prefeitura Municipal de
Dourados/MS (PMD), por intermédio da Secretaria Municipal de Saide (SEMS),
publicou edital na imprensa oficial para convocacdo de entidades publicas ou
privadas interessadas em firmar convénio com a municipalidade cujo objeto era o
seguinte (Peca 11, p. 11):
Constitui objeto do presente edital a analise de propostas de entidades
publicas ou privadas interessadas na participacdo complementar das acoes e
servicos de atencdo basica a saude dos povos indigenas fixados sob a
circunscricdo do Pdlo Base e da Casa de Apoio a Saude Indigena (CASAI) da
FUNASA em Dourados, para posterior celebragdo de Convénio,
contemplando atividades na &rea de:
a - atengdo a saude da mulher indigena, com énfase no diagndstico,
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prevencdo e tratamento do cancer de colo de utero e mama em mulheres de

idade fértil, atencao ao pré-natal e prevencéo do 6bito materno;

b - em saude da crianca indigena, com acdes previstas nos programas de

imunizacdo, conforme calendario vacinal indigena, vigilancia alimentar e

nutricional e nas doengas prevalentes da infancia, com vistas a reducdo da

mortalidade infantil e fetal;

c - em atencdo a salde bucal dos povos indigenas, por meio da execucéo de

acOes coletivas e individuais em consonancia com a politica nacional de

saude bucal e das Diretrizes de atencdo a salde bucal nos Distritos

Sanitarios Especiais Indigenas;

d - incentivar a prética de a¢6es de medicina tradicional indigena;

e - prevencdo de morbidades decorrentes do consumo de substancias

psicoativas;

f - apoio ao funcionamento das Casas de Salde do indio - CASAI, com

mecanismos de garantir a atencdo integral a essa populacéo, estabelecendo

relagdes de referéncia e contra-referéncia com o SUS e com entidades

particulares;

g - desenvolvimento de estratégias para a promoc¢do do uso racional de

medicamentos no subsistema de saude indigena;

h - controle de tuberculose, DST/AIDS, das antropozoonoses e das doengas

imunopreviniveis e outros agravos prevalentes de interesse local;

i - funcionarios para apoio logistico do P6lo Base e CASAI de Dourados.
105. Tendo em vista que a OSCIP ‘Amigo do Indio’ foi a vnica a participar do
processo de escolha e considerada apta por atender aos termos do edital de
convocacao, publicado na imprensa oficial em 22/03/2010 (Peca 21, p. 18), firmou-
se, em 24/05/2015, o Termo de Convénio n° 130/2010 (Pega 15, pp. 1-11), do qual
constou que o objeto pactuado seria a contratacdo de pessoal visando a execugao
de acdes e servicos complementares relacionados a atengdo bésica da satde dos
povos indigenas de Dourados, consoante com as ac¢@es priorizadas pela Fundacao
Nacional de Satude — FUNASA.
106. Embora ndo tenha constado de maneira expressa no topico ‘I. Do objeto’ do
edital de convocacao, depreende-se da analise do rol de agdes e servicos de atengao
basica a satde dos povos indigenas, acima descritas, que aquelas necessariamente
seriam desenvolvidas pela convenente por intermédio da contratacdo de pessoal.
Portanto, ndo procede a informacéo de que o objeto do convénio firmado esta em
desacordo com o edital, ja que a contratacao de pessoal para formacao de equipes
multidisciplinares de salde, além de prevista em diversos outros pontos do edital -
itens 2, 5 e 6 (Pecga 21, pp. 12-14), guarda relagdo direta com acfes e servigos de
atencdo basica a saude dos indigenas. ”

Como mencionado anteriormente, o objeto do ajuste com a OSCIP foi a
contratacao de pessoal para execucao de acdes e servicos complementares de Atencao
Basica a Saude Indigena. Entretanto, a distribui¢do das tarefas e o controle de execucao
das atividades desses empregados, bem como de pontualidade e assiduidade, cabia ao
DSEI/MS, via Polo-base de Dourados/MS.

Segundo o relato, havia por parte do Dsei/MS restricao a OSCIP de acesso as
atividades do pessoal da area-fim. Dessa forma, a OSCIP nao expedia relatérios de

Péagina 11 de 39



CAMARA DOS DEPUTADOS
COMISSAO DE FISCALIZACAO FINANCEIRA E CONTROLE

produtividade dos empregados contratados em razdao da confidencialidade dos
procedimentos médicos.

“107. Auséncia de producdo ambulatorial do pessoal do Convénio n° 130/2010.
De acordo com o relato nos paragrafos 55 a 64 deste relatorio, o objeto do
Convénio n° 130/2010, pactuado com a OSCIP Associacio ‘Amigo do Indio’, foi a
contratacdo de pessoal para execucdo de acBes e servicos complementares de
Atencdo Basica a Saude dos povos indigenas de Dourados/MS. Assim, foram
contratados pessoal da area-meio (motoristas, auxiliares de servigos gerais etc.) e,
também, da area-fim (enfermeiros, técnicos de enfermagem etc.).

108. A distribuicdo das tarefas e controles de execugdo das atividades desses
empregados, bem como de pontualidade e assiduidade, cabia ao Desi/MS, via
Polo-base de Dourados/MS (paragrafo 60), conforme consta da entrevista formal
da ex-Presidente da OSCIP, Sra. Erica Kaneta Ferri (Peca 15, pp. 30-32).
Inclusive, havia restricdo, por parte do Dsei/MS a OSCIP, de acesso as atividades
do pessoal da area-fim, com a alegagdo de ‘cardter confidencial’, ndo permitindo,
sequer, extracdo de copias de documentos para elaboracéo de relatdrios, conforme
informacOes dessa ex-Presidente. Logo, a OSCIP efetivamente ndo expedia
relatérios de produtividade de seus empregados contratados para as acgdes e
servicos de salde indigenas, em razdo da confidencialidade dos procedimentos
médicos.

109. No entanto, os registros das atividades de seu pessoal eram feitos diretamente
nos sistemas informatizados do Ministério da Saude, a cargo do Dsei/MS, que
podia e tinha as condigdes para emitir os relatorios solicitados. Cabia & OSCIP,
com base nas informagdes constantes das folhas de frequéncias dos contratados,
efetuar os respectivos pagamentos, recolher os encargos legais e depois apresentar
as prestacOes de contas a PM de Dourados/MS, procedimentos esses realizados e
examinados pela equipe.”

No tocante aos enderecos ficticios da OSCIP, a equipe esclarece que a
organizac¢do possuia endereco, apesar de haver sofrido alteracdes ao longo da existéncia

da entidade.

“110. Enderegos ficticios/aluguéis & UNIGRAN pagos pela OSCIP Amigo do indio.
Para certificar os enderecos efetivamente registrados da OSCIP Amigo do indio,
solicitamos certiddes junto ao Cartorio de Registro de Dourados/MS — 4° Servico
Notarial e Registral de Dourados/MS (Peca 16). Constatamos, conforme ja relatado
no paragrafo 63, que essa organizacdo foi fundada em 16/05/2001, ocasido em que
se aprovou seu estatuto social. Nessa época, seu endereco era na Av. Marcelino
Pires n® 1.405 — 1° Andar, Sala 104, Centro, CEP 79.800-001 (Peca 16, p. 4). Em
23/09/2003, o endereco dessa entidade foi mudado, passando a ser a Rua Ponta
Pora, n° 1.515 — Jardim América — CEP 79.824-130, Dourados/MS, nos termos da
Ata da Assembleia realizada nessa mesma data, registrada em cartério (Peca 16, p.
16) e, ainda, da alteracdo estatutaria registrada (Peca 16, p. 18).
111. Por ultimo, em 08/04/2010, o endereco formalmente registrado dessa entidade
foi novamente mudado, desta vez para a Rua Balbina de Matos, n® 2.121 — Sala 11 —
Bloco I, 3° Andar, Jardim Universitario, Dourados/MS, em conformidade com a
Ata da Assembleia realizada nessa mesma data, registrada em cartorio (Peca 16, p.
37). Ocorre que esse endereco € o do Centro Universitario da Grande Dourados —
UNIGRAN (Rua Balbina de Matos, n° 2.121, Jardim Universitario, Dourados/MS),
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nos termos da Ata da Assembleia dos Associados realizada no dia 04/07/2007 (Peca
16, p. 32). Inclusive, assembleias anteriores a essa foram feitas na UNIGRAN,
sendo a primeira no dia 01/06/2005 (Peca 16, p. 26), podendo-se concluir que
mesmo antes da formal mudanca de endereco (em 08/04/2010), a OSCIP Amigo do
indio ja se localizava nesse Centro Universitario.

112. Esse fato (endereco formalmente registrado da OSCIP diferente do real) €
confirmado quando se analisa os termos do Contrato de Locacdo Comercial, de
25/01/2005, pactuado entre essa organizacéo e a Z & A Empreendimentos Ltda.
(Peca 21, pp. 1-4), em que seu endereco, desde 02/01/2005, passou a ser na Rua
Balbina de Matos, n°® 2.121-Sala 11-Bloco Il, 3° Andar, Jardim Universitario,
Dourados/MS. Portanto, apesar de registrado em cartério somente em 08/04/2010,
a OSCIP Amigo do indio ja estava localizada, desde 02/01/2005, nas dependéncias
da UNIGRAN, pagando-se um aluguel mensal de R$ 300,00 (trezentos reais).

113. Consequentemente, quando da pactuacdo do Convénio n° 130/2010, em
24/05/2010, a OSCIP Amigo do Indio tinha endereco, formal (registrado em
cartorio) e efetivo, na Rua Balbina de Matos, n® 2.121 — Sala 11 — Bloco IlI, 3°
Andar, Jardim Universitdrio - Dourados/MS, em espaco alugado pelo Centro
Universitario da Grande Dourados — UNIGRAN, endereco esse apresentado nos
documentos exigidos pela PM de Dourados/MS. Inclusive, esse fato foi ratificado
pela ex-Presidente, Sra. Erica Kaneta Ferri (Peca 15, pp. 30). Assim, ndo procede a
informac&o de que seu endereco era ficticio quando pactuado o retro mencionado
convénio. No entanto, cabe ressaltar que varias assembleias dos associados nado
ocorreram nesse endereco da entidade e sim em outros locais, como o Ndcleo de
Atividades Mdaltiplas (NAM)-Aldeia Jaguapiru, em Dourados/MS (Peca 10, pp. 13 e
42), e Nulcleo de Atividades Mdaltiplas (NAM)—-Aldeia Borord, em Dourados/MS
(Peca 10, p. 39), locais em que a entidade desenvolvia atividades assistenciais com
os indigenas.”

A Unidade Técnica conclui ainda ndo proceder a informag¢do de auséncia de
escrituracao contabil dos atos e fatos da OSCIP.

“114. Falta de registros contabeis da OSCIP Amigo do indio. A Lei das OSCIP (Lei
n° 9.790, de 25/03/1999), estabelece em seu artigo 4°, VII, que essas entidades
devem observar os principios fundamentais de contabilidade e das Normas
Brasileiras de Contabilidade para efeito de apresentagdo das prestacdes de contas,
em especial em razao de parcerias/convénios com entes e entidades pablicos. Antes
de pactuado o Convénio n® 130/2010, em 24/05/2010, a OSCIP Amigo do indio
apresentava suas demonstracGes contabeis assinadas por contador legalmente
habilitado - Sr. Domingos Renato Venturini, conforme consta da Ata da Assembleia
Geral, realizada em 26/02/2002 (Peca 16, p. 13), bem como da realizada em
10/04/2006 (Pega 16, p. 29).

115. Posteriormente, em 31/08/2011, essa OSCIP firmou um contrato de prestacéo
de servicos contabeis com o Sr. Silvio Rodrigues da Silva — CRC/MS n° 001211,
CPF-127.174.871-12 (Pega 21, pp. 5-10). A respeito dessa contratagdo, a ex-
Presidente da OSCIP, Sra. Erica Kaneta Ferri, informa que, ‘para 0 CONVénio
130/2010, foi contratado um contador especificamente para tal finalidade. Tinha
ajuda, também, do Sr. Domingos (que nunca cobrou pelo servico, pois era diretor
financeiro’ - Peca 15, p. 31). Logo, como no decorrer da execucdo do Convénio n°
130/2010 essa entidade passou a contar com um contabilista especialmente
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contratado, ndo procede a informacdo de que ndo houve escrituracédo contabil dos
atos e fatos da OSCIP Amigo do Indio. Nesse sentido, observa-se que as prestacoes
de contas do convénio eram elaboradas por esse contabilista, conforme entrevista
da ex-Presidente (Peca 15, p. 31).”

Considera que o fato de haver maior nimero de pessoal contratado para a
area-meio ndo enseja inobservancia dos normativos do Ministério da Satide em funcao de
0 objeto do convénio com a OSCIP. Como mencionado anteriormente, tal pactuacao
envolveu exatamente a contratacdo de pessoal visando a execucdo de acdes e servicos
complementares.

“116. Somente 18 (dezoito) empregados do Convénio n° 130/2010 eram da &rea-
fim. Em conformidade com o relatado nos paragrafos 57 a 59, inicialmente esse
convénio, pactuado com a OSCIP Amigo do indio, previa a contratacéo de 03 (trés)
empregados da area-fim (01 enfermeiro, 01 assistente social e 01 odont6logo) e 07
(sete) da area-meio (02 vigias, 02 servigos gerais e 03 administrativos). Com o0s
aditivos contratuais posteriormente assinados, esse quantitativo de pessoal passou a
ser o seguinte: 06 (seis) empregados da area-fim (02 enfermeiros; 02 assistentes
sociais e 02 odontélogos); 32 (trinta e dois) da area-meio (18 motoristas, 04 vigias,
04 auxiliares de servigos gerais e 06 administrativos). No entanto, o fato de se
contratar mais empregados da area-meio do que da area-fim, por intermédio do
retro mencionado convénio, ndo comprova que a utilizagdo dos recursos do
Incentivo de Atengdo Bésica aos Povos Indigenas — IAB-PI, ndo visou ofertar
consultas e procedimentos de atengdo bésica (inobservancia do disposto no artigo
4° caput, da Portaria/GM-MS n° 2.656, de 17/10/2007).

117. Conforme ja relatado nos paragrafos 39 a 41 deste relatdrio, a aplicacéo dos
recursos do IAB-PI deveria observar as normas do bloco da atengdo bésica
previstas na Portaria n°® 204/GM-MS, de 31/01/2007, normativo que subdividiu esse
bloco em Piso de Atencdo Basica Fixo — PAB Fixo (‘financiamento das ag¢des de
atengdo basica a saude’ - artigo 10, ‘caput’), e Piso de Atengdo Basica Variavel —
PAB Variavel (‘ao financiamento de estratégias, realizadas no ambito da atengdo
basica em saude’ - artigo 11). Logo, somente a aplicacdo dos recursos do PAB
Variavel deveria ser limitada as acdes e servicos de salde da atengdo basica (saude
da familia, ACS, salude bucal etc., conforme previsto no art. 11 do normativo em
questao) e, mesmo assim, ndo excluia a contratacdo de motoristas para o transporte
das equipes as aldeias indigenas e nem de pessoal para a limpeza e seguranca dos
postos de salde. Os recursos do PAB Fixo poderiam ser aplicados em acdes de
atencdo bésica a saude, expressdo genérica que incluia reformas de postos de
saude, aquisicdo de veiculos, moveis e utensilios e outros.

118. Foi exatamente esse o entendimento do Dsei/MS e PM de Dourados/MS
guando da assinatura, em 03/07/2008, do Termo de Pactuacédo (fundamentado no
artigo 2°, 81°, da Portaria/ GM-MS n° 2.656, de 17/10/2007), objetivando ‘definir a
forma de atuacao complementar assumida pelo Compromissario na atencdo a salde
indigena, definido em Plano de Trabalho pactuado, parte integrante do presente
Termo, pela qual receberd os recursos do Incentivo de Atencdo Bésica aos Povos
Indigenas - 1AB-PI e/ou Incentivo de Atencdo Especializada aos Povos Indigenas -
IAE-PI’. Ressalta-Se que esse termo de pactuacdo e seus posteriores aditivos foram
objetos de comentarios nos paréagrafos 44 a 46.
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119. Assim, com fulcro na aludida pactuacao, a PM de Dourados/MS firmou com a
OSCIP Amigo do Indio os termos do Convénio n° 130/2010, objetivando ‘a
contratacdo de pessoal visando a execucdo de acdes e servi¢cos complementares
relacionados ao programa de atencdo bdsica a salde dos povos indigenas de
Dourados, com as acbes priorizadas pela Fundacdo Nacional de Saude —
FUNASA.” Por isso, apesar de haver maior numero de pessoal contratado nesse
convénio para a area-meio que para a area-fim, ndo houve inobservancia do
disposto no artigo 4°, caput, da Portaria/GM-MS n° 2.656, de 17/10/2007, como se
informou no Relatorio de Auditoria Extraordinaria n® 1.173/2011 da Secretaria
Estadual de Saude do Mato Grosso do Sul - RAE/MS 1.173/2011. Além dos
dispostos contidos na Portaria n°® 204/GM-MS, de 31/01/2007, o Termo de
Pactuagdo, de 03/07/2008, assinado entre a PM de Dourados/MS e a
Funasa/Dsei/MS, assegurava esse tipo de contratagéo. ”

Dessa forma, entende que a utilizacdo dos recursos do IAB-PI para contratacao
majoritariamente de empregados da area-meio - quando a redacao original da Portaria
GM-MS n? 2.656,de 17/10/2007, previa a aplicagdo do incentivo para “ofertar consultas e
procedimentos de atengdo bdsica” - nao comprovaria irregularidade na aplicacdo ou
inobservancia da norma. Argumenta que tal entendimento é decorréncia de
posicionamento da Corte de Conta no sentido de que os recursos do IAB_PI devem ser
utilizados integralmente no apoio a saude indigena.

“120. Outrossim, a proépria jurisprudéncia deste Tribunal, tal como descrito nos
Votos condutores dos Acordaos 4.031/2010 e 7.308/2011, da 22 Camara, admite que
0s recursos do IAB-PI devem ‘... ser utilizados, em sua integralidade, no apoio a
implantacdo de agentes de Saude Indigena e de equipes multidisciplinares para
atencdo a Saude das comunidades indigenas’. No mesmo sentido, ou seja, de que a
finalidade dos recursos do IAB-PI é apoiar a implantacdo de agentes de salde e
equipes multidisciplinares indigenas tem-se o Acérddo 2.650/2010 — 2% Camara,
razdo pela qual entende-se que a interpretacdo restritiva do art. 4°, caput, da
Portaria GM/MS 2.656/2007 n&o é a mais adequada ao caso concreto.”

A equipe de auditoria também entendeu ndo ser procedente a alegacao de
auséncia de estrutura fisica e administrativa, bem como de qualificagdo, inclusive técnica,
para desenvolvimento das ac¢des e servicos de saude publica pela OSCIP. Segundo o
relatério, a entidade possuia endereco registrado em cartério, estatuto social com
objetivos sociais que se alinhavam ao objeto do convénio, contadores responsaveis pelos
registros de atos e fatos e um quadro minimo de funciondrios. Tais aspectos

demonstrariam que a entidade possuia estrutura fisica e administrativa adequados.
Afirma ainda a equipe que a OSCIP ja realizou outras parcerias com o Poder
Publico, o que comprovaria a qualificagdo técnica. Além disso, entende que “a
participagcdo da OSCIP era de mera intermedidria para o pagamento dos profissionais
contratados, situagdo ndo destoante da observada em cardter nacional”, o que justificaria

considerar atendido o requisito de qualificacdo técnica.

Por fim, afirma que, especificamente quanto a realizacdo de agdes e servicos
de sadde publica vinculados ao Convénio n? 130/2010, a OSCIP Amigo do Indio nao
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possuia e nem haveria necessidade dessa qualificagdo porque o objeto do aludido
convénio era a contratacdo de pessoal.

“121. Inexisténcia de estrutura fisica, administrativa, qualificacdo técnica e de
realizacdo de acdes e servicos de salide publica da OSCIP Amigo do indio. Em
conformidade com o relatado no paragrafo 57 deste relatério, a OSCIP Associacéo
‘Amigo do Indio’ foi considerada apta por atender aos termos do edital de
convocagdo publicado, pela PM de Dourados/MS, na imprensa oficial de
22/03/2010. Por isso, foi celebrado o Convénio n° 130/2010, que tinha por objeto a
‘contratagdo de pessoal visando a execugdo de agoes e servigos complementares
relacionados ao programa de atencdo béasica a saude dos povos indigenas de
Dourados, com as acles priorizadas pela Fundagdo Nacional de Saude —
FUNASA".
122. Em primeiro lugar, a entidade possuia endere¢o registrado em cartério (Rua
Balbina de Matos, n°® 2.121 — Sala 11 — Bloco Il, 3° Andar, Jardim Universitario -
Dourados/MS), em espaco alugado pelo Centro Universitario da Grande Dourados
— UNIGRAN, enderego esse apresentado nos documentos e certiddes exigidos no
edital da PM de Dourados/MS, conforme comentado nos parédgrafos 110 a 113,
tendo por base as informacGes constantes das certiddes obtidas em cartorio (Peca
16). Também tinha estatuto social, cujos objetivos sociais se alinhavam com o
objeto do convénio, diretores eleitos em assembleias e, desde sua fundacéo
(08/06/2001), prestava servicos assistenciais aos indigenas (Peca 16, p. 29). Além
disso, tinha contadores responsaveis pelos registros de seus atos e fatos, conforme
comentdrios feitos nos paragrafos 114 e 115, e ‘um escritorio com mobiliario,
equipamentos e um quadro minimo de funciondrios’, conforme entrevista
formalizada da ex-Presidente, Sra. Erica Kaneta Ferri (Peca 15, p. 30).
123. Esses fatos comprovam que a referida entidade possuia estrutura fisica e
administrativa, ainda que minima, a exemplo do que ocorre com a maioria das
ONGs existentes no Estado do Mato Grosso do Sul, tal como observado em
levantamento realizado por esta Unidade Técnica (TC-019.468/2013-0) e, ainda, em
carater nacional, em se tratando de salde indigena, tal como observado em
auditoria operacional realizada pela Secex/MT, apreciada por intermédio do
Acdrdao 402/2009 - Plenario. Quanto a qualificacdo técnica, apurou-se que a
Oscip realizou outras parcerias com o Poder Publico, tais como Ministério da
Cultura e Ministério do trabalho, 6rgdos com os quais adimpliu seus compromissos,
inclusive com relagdo ao Convénio n° 237/2005, firmado com o Ministério Cultura,
conforme informagdes colhidas junto aos sistemas corporativos internos. Assim,
ndo ha que se falar em auséncia de qualificacdo técnica para dar inicio a
execucdo do objeto do aludido convénio, especialmente quando se considera que a
participacdo da OSCIP era de mera intermedidria para o pagamento dos
profissionais contratados, situacdo ndo destoante da observada em carater
nacional na referida auditoria conduzida pela Secex/MT.
124. Quanto a realizagdo de acdes e servigos de saude publica para a contratagdo
do objeto do Convénio n° 130/2010, a OSCIP Amigo do Indio n&o possuia e nem
haveria necessidade dessa qualificacdo porque o objeto do aludido convénio era a
contratacdo de pessoal. Como esse pessoal ficaria aos cuidados do Dsei/MS, via
Polo-base de Dourados/MS, ao qual cabia inclusive a distribuicdo das tarefas,
controles de execugdo das atividades e de pontualidade/ assiduidade (relatos nos
paragrafos 107 a 109), esse requisito foi previsto no edital apenas como critério de
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pontuacdo de classificacdo da entidade a ser conveniada — item 8.1 do edital (Peca
21, p. 15). Por isso, ndo procede também a referida informacéo constante do
Relatorio de Auditoria Extraordinaria n® 1.173/2011 da Secretaria Estadual de
Saude do Mato Grosso do Sul - RAE/MS 1.173/2011.”

Especificamente quanto a alegacdo de que conjuge de dirigente da Entidade
ocupava cargo na Organizacdo Social, entende a equipe nao haver qualquer impedimento
ou irregularidade no fato.

“125. Contratacdo do Sr. Alencar Ferri (esposo da ex-Presidente). Dentre os
requisitos previstos no edital publicado pela PM de Dourados/MS para pactuagéo
do Convénio n° 130/2010 estava o item 4 - ‘VII — informagles relativas a
capacidade técnica e gerencial do proponente para execugdo do objeto’ e 0 ‘IX —
relacdo nominal atualizada dos dirigentes da entidade, com niimero de CPF’ (Pega
21, pp. 12-13). No sentido de dar atendimento a esse item, a OSCIP Amigo do indio
apresentou a relacdo dos membros da diretoria e dos funcionérios da entidade,
dentre os quais o Sr. Alencar Ferri (CPF 313.690.220-34), entdo Secretario-
Executivo da entidade (Peca 21, p. 25).

126. Dessa forma, o Sr. Alencar Ferri realmente ocupava uma funcé@o relevante
nessa entidade quando firmado o Convénio n° 130/2010 (24/05/2010) com a PM de
Dourados/MS, apesar de que ndo era associado e nem membro da diretoria. Na
ocasido (periodo de 01/06 a 03/09/2010 - ver quadro abaixo), ou seja, durante 03
(trés) meses, era convivente da ex-Presidente, Sra. Erica Kaneta Ferri (residiam no
mesmo endere¢o: Rua Camilo Ermelindo da Silva, 4565, Dourados/MS), Secretario-
Executivo da OSCIP Amigo do Indio e, ainda, servidor da UEMS, ocupante do
cargo de Supervisor Administrativo.

127.No entanto, a mera circunstancia de o conjuge da dirigente maxima dessa
OSCIP ocupar a fungdo de Secretario-Executivo ndo destoa, sequer, dos principios
previstos no art. 4°, |, da Lei 9.790/1999 (legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade, economicidade e eficiéncia). Ocorre que esses principios estdo
relacionados aos estatutos dessas entidades para qualificarem-se como
OrganizagGes da Sociedade Civil de Interesse Publico, ou seja, devem ser
observados nas relacdes da entidade (pessoa juridica) com terceiros e ndo entre
seus dirigentes e empregados. Por isso, entendemos que ndo havia impedimento
para o conjuge da presidente da OSCIP assumir alguma fungdo na entidade. ”

A equipe conclui ndo haver comprovacao de influéncia politica na celebragao
do Convénio pelo fato de a entdo Presidente da OSCIP, Sra. Erika Kaneta Ferri, e o
contador/diretor, Sr. Domingos Venturini, serem, respectivamente, Coordenador do
Curso de Enfermagem da Unigran e contador do Prefeito.

“128. Estreita ligacao entre o atual prefeito de Dourados/MS (Sr. Murilo Zauith) e
a OSCIP. Sobre essa questdo, constatamos que realmente ha uma ligacao entre o
atual prefeito municipal de Dourados/MS, Sr. Murilo Zauith, e a OSCIP Amigo do
indio. Esse fato € comprovado até mesmo pelas Atas das Assembleias dos
associados (Peca 16), realizadas entre o periodo de sua fundacdo (2001) a
18/12/2012, quando encerrado o Convénio n°® 130/2010 (pactuado em 24/05/2010).
Na ata da assembleia dos associados realizada em 23/09/2003 (Pega 16, pp. 15-18),

0 entdo empresario, Sr. Murilo Zauith, assinou parcerias com a referida entidade
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para desenvolver projetos de ‘melhoria da qualidade de vida das comunidades
indigenas locais’ (Pega 16, p. 15). Nessa ata consta que também havia um projeto
de parceria entre a OSCIP e a Unigran com o objetivo de alfabetizacdo de adultos.
129. Por outro lado, o aludido prefeito, a época da assinatura do retro mencionado
convénio e em todo o periodo de sua execucdo, era apenas um empresario que tinha
parceria com essa OSCIP. Somente em 2013, posteriormente ao encerramento da
execucao do aludido convénio (18/12/2012), assumiu o cargo de Prefeito Municipal,
fato que impede afirmar que teve alguma influéncia politica nesse pacto.

130. A respeito da ex-Presidente da OSCIP Amigo do indio, Sra. Erika Kaneta
Ferri, e do contador/ diretor, Sr. Domingos Venturini, serem, respectivamente,
Coordenadora do Curso de Enfermagem da Unigran e contador do atual Prefeito
(Sr. Murilo Zauith), também n&o comprovam que houve influéncia politica na
celebracdo, em 24/05/2010, do Convénio n° 130/2010. Conforme exposto
anteriormente, tratava-se de um empresario que tinha parcerias com essa entidade.
Cabe ressaltar, também, que a época da publicagdo do edital para assinatura desse
pacto, houve apenas um proponente, no caso, a propria pactuante (OSCIP Amigo
do Indio).”

A equipe refuta ainda a alegacdao de sobrepreco com despesas realizadas a
partir de recursos federais, uma vez que as aquisicdes e pagamentos com tais suspeitas
ocorreram no exercicio de 2010 e os bens adquiridos (veiculos, equipamentos, moveis,
utensilios) com recursos do IAB-PI ocorreram somente no exercicio de 2012.

“132. Por conseguinte, as referidas aquisicGes e servicos com indicios de
superfaturamentos nao foram objetos de exame desta auditoria

131. Indicios de sobrepre¢os nas aquisi¢cGes de produtos e servicos com recursos do
IAB-Pl. No Relatério de Auditoria Extraordinaria n°® 1.173/2011 da Secretaria
Estadual de Saude do Mato Grosso do Sul - RAE/MS 1.173/2011 (Peca 10, pp. 27-
37), havia informacGes de indicios de sobrepreco na aquisicdo de equipamentos
produtos e servigos com recursos da atencdo basica creditados na Agéncia n°
04336-2, Banco do Brasil, Conta Bancaria n° 12.635-7 - FMS/Dourados-FNS
BLATB, conta bancéaria essa que também recebia recursos do IAB-PI, conforme
relatado no paragrafo 48 deste relatério. Ocorre que todas essas aquisicdes e
pagamentos ocorreram no exercicio de 2010 quando os bens adquiridos (veiculos,
equipamentos, mdveis, utensilios), com recursos do 1AB-PI, ocorreram no exercicio
de 2012, conforme relacdo de empenhos/ pagamentos, subdividida por credores
(Peca 17, pp. 4-5), apresentada pela PM de Dourados/MS.

132. Por conseguinte, as referidas aquisi¢bes e servigcos com indicios de
superfaturamentos ndo foram objetos de exame desta auditoria, razao pelas quais
seus respectivos processos ndo foram examinados. Os processos de
reformas/ampliacdes dos postos de salde das aldeias indigenas e de aquisi¢cGes de
veiculos, materiais/equipamentos, que eram objetos desta auditoria (do exercicio de
2012) e, portanto, analisados, por amostragem, por esta equipe, estdo comentados
nos paragrafos 65 e 88. Nao foram observadas falhas passiveis de medidas
saneadoras por parte do Tribunal, nem mesmo sobre superfaturamento ou
sobrepreco. Inclusive, certificamos a existéncia dos bens adquiridos e selecionados
na amostra quando visitamos os postos de saude das aldeias, CASAI e Dseis/MS
(Polo de Dourados).”
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Por sua vez, entende a Auditoria que houve descumprimento da Lei de
OSCIPs. Motivo pelo qual o Acérddao TCU n2 1.786/2015 - P deu ciéncia a Prefeitura de
Dourados/MS sobre a necessidade de observar os termos do art. 92 da Lei n? 9.790, de
1999, c/c art. 82 do Decreto n? 3.100, de 1999, quando pactuados instrumentos com
Organizac¢oes da Sociedade Civil de Interesse Publico (Oscip), evitando-se a celebracdo de
convénio em detrimento de termo de parceria.

“133. Inobservancia dos dispostos da Lei n°® 9.790/99 e da IN/STN n® 01/97. A
respeito dessa irregularidade genérica, contida no Relatério de Auditoria
Extraordinaria n® 1.173/2011 da Secretaria Estadual de Saude do Mato Grosso do
Sul - RAE/MS 1.173/2011 (Pega 10, pp. 38-48), a equipe considerou passivel de
ciéncia a municipalidade a questdo da celebracdo do Convénio n° 130/2010, em
24/05/2010, quando deveria ter sido um Termo de Parceria, uma vez que se feriu os
dispostos no art. 9° da Lei n® 9.790/1990, c/c o artigo 8° do Decreto n° 3.100/1999,
conforme relatamos nos paragrafos seguintes deste relatério. A Comissao Especial
de servidores avaliou a proposta apresentada pela OSCIP ‘Amigo do Indio’, iinica
a participar do processo de escolha, e considerou-a apta a formalizacdo desse
convénio. Ocorre que, nos termos legais (Lei das Oscips), 0 instrumento habil para
formac&o de vinculo de cooperagéo entre o Poder Publico e entidades qualificadas
como OrganizagOes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIPs), é o Termo
de Parceria e ndo convénio. Por esse motivo estamos propondo seja dado ciéncia
da falha & municipalidade. ”

L.2. Acérdao TCU n2 1.858/2015 - TCU - Plenario (TC-015.297/2014-4)-
Solicitacao do Congresso Nacional (Data da Sessao: 29/7/2015)

Concluindo o atendimento da solicitagdo da CFFC, em 29/7/2015 foi
prolatado o Acérdao n? 1.858/2015 - TCU - Plenario, no bojo do TC-015.297/2014-4,
que trata especificamente da solicitacio da Comissao de Fiscaliza¢do Financeira e
Controle da Camara de Deputados (CFFC/CD).

Nos termos do Voto do Relator, a Corte de Contas entende que as questoes
suscitadas na PFC n2 99/2012 foram adequadamente examinadas no ambito da auditoria
registrada no TC-004.905/2015-6 e considera integralmente atendida a Solicitacao da
CFFC/CD.

E o Relatério.

IL VOTO

Nao obstante a equipe de auditoria haver confirmado a integral aplicagdo
dos recursos federais em favor das comunidades indigenas locais, o que numa avalia¢do
bastante extensiva foi considerado suficiente pelo TCU para reconhecer a regularidade na
aplicagcdo, ndo se pode desconsiderar que as transferéncias ocorreram por meio de
execucdo orcamentaria - que se sujeita a normas, principios e condi¢des - e visavam o
atendimento de finalidade especifica. Dessa forma, ainda que para fins meramente de
orientagdo e uniformizacdo, mostra-se oportuno ressaltar determinados aspectos
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relacionados a despesas publicas e identificados nos trabalhos da equipe de auditoria do
TCU.

I1.1 Orcamento e Despesa Publicos

Nesse sentido, cumpre destacar as atribui¢des do orcamento publico como
instrumento de controle e organizacdo de recursos do Estado, bem como o papel de
planejamento, pelo qual deve espelhar politicas publicas e propiciar a andlise pela
finalidade da despesa’. Para desempenhar tais atribui¢cdes, no Brasil a peca orgamentaria
conta com previsao constitucional e se reveste de formalidades legais, dentre elas a
necessidade de materializagdo anual por meio de lei especifica que “estima a receita e fixa
despesa para determinado exercicio”.

Consequentemente, a lei orcamentaria prescreve, delimita e fixa o limite
maximo de dispéndio com determinada agao governamental durante o exercicio, sendo
vedada a realizacdo de despesa ou a assuncdo de obrigacdes diretas que excedam os
créditos orcamentarios ou adicionais®. Vale dizer, despesas publicas s6 podem ser
realizadas quando previstas no or¢camento ou quando a ele forem previamente
incorporadas.

Em sintese, o poder do gestor federal para definir o objeto de gasto se
encontra condicionado ao grau de especificidade do orcamento federal e a do gestor de
ente beneficiado é ainda menor, uma vez que condicionada tanto ao disposto nas
autorizacoes federais de gasto quanto as normas que respaldam a transferéncia.

Logo, ndo se confere poder ao gestor local para aplicar os recursos em
finalidade ou objeto incompativel com as autorizacbes orcamentarias do o6rgao
concedente e os termos do que foi pactuado, ainda que atendam a finalidade social e que
eventualmente seja atendida necessidade premente da comunidade beneficiada. Assim
lhe é vedado para que o titular dos recursos - a Unido - possa otimizar a execu¢do das
politicas publicas e as acdes de governo, que sao referendadas pelas leis orcamentarias.

E importante mencionar ainda que a delimitacio da despesa pode - e deve -
alcancar aspectos quantitativos e qualitativos. Dessa forma, a norma deve fixar limites
dentro dos quais se restringe a atuacdo administrativa, tanto em termos de volume de
recursos® quanto de contetido formal da despesa em funcdo da especificidade de gasto
autorizado pelo Legislativo10.

Dentre as normas e os principios que visam assegurar o atendimento das
funcdes do orcamento, alguns merecem especial destaque em fung¢do da estreita relacao
com os fatos narrados na auditora do TCU.

7 Cf. art. 2°da Lei n° 4.320, d e1964.Vide
8 Cf. art. 167, II, da CF.
° O art. 167, VII, da CF, veda a concessdo de créditos ilimitados.
0 art. 167, VI, da CF, veda a transposico, o remanejamento ou a transferéncia de recursos de uma categoria de programagao para outra sem
prévia autorizacdo legislativa.
Pagina 20 de 39



CAMARA DOS DEPUTADOS
COMISSAO DE FISCALIZACAO FINANCEIRA E CONTROLE

I1.2 Necessidade de Especificacao da Despesa

E o caso do principio orcamentario da especificacdo!! previsto nos arts. 5° e
15° da Lei n? 4.320, de 196412, que exige que as despesas constem do orcamento de
maneira discriminada como meio de assegurar clareza quanto a aplicacdo dos recursos;
bem como no §42 do art. 52 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que veda a
consignacdo de crédito orgamentario com finalidade imprecisa e exige a especificacao da
despesals.

Referido preceito se confunde com a prépria legalidade da despesa publica
e se vincula a razao de ser da lei orcamentaria, prescrevendo que a autorizacao legislativa
se refira a despesas especificas, e nao a dotagdes globais. Ou seja, a pe¢a orcamentdria
deve contemplar contetido formal minimo, alteravel apenas por intermédio da aprovacao
de outra lei, e nao pela edicdo de atos infralegais.

Portanto, o principio encerra explicitacdo da finalidade e da natureza da
despesa e confere efetividade a indicacdo de limite preciso de gasto, ou dotagao,
autorizados pelo Legislativo; o que é essencial para permitir o controle pelo Parlamento e
sociedade. Dessa forma, ndo é razoavel, por exemplo, a utilizacdo de acdes orcamentarias
demasiadamente genéricas ou a possibilidade de realizacdo de despesas idénticas por
mais de uma acgao.

Evidentemente, alcanc¢ar o grau ideal de especificagdo é um desafio. Afinal,
as programacdes devem ser especificas o bastante para permitirem acompanhamento,
controle e autorizacdo pelo Legislativo, sem deixarem de conter um minimo de
flexibilidade que permita ao gestor dar atendimento ao fim publico com o objeto que
melhor se adeque a situacao.

Entretanto, no caso da saude indigena abordado na presente PFC, apesar de se
tratar de subsistema especifico de reponsabilidade financeira da Unidol4, a acdo
orcamentaria utilizada para efetivar a transferéncia ao Municipio de Dourados (agdo
20AD - Piso da Atengdo Bdsica Varidvel - PAB Varidvel) nao fazia - como nao faz - qualquer
mencao a saude indigena. Trata-se de programacao com classificacdo, em 2010, atrelada a
atencao basica (Programa 1214-Atencgdo Bdsica em Satide) e com finalidade de “estimular
a implantagdo de equipes de satide da familia, agentes comunitdrios de satide e equipes de
satide bucal, nos municipios, visando a reorientagdo das prdticas assistenciais bdsicas, com
énfase nas agées de prevengdo de doengas e promogdo da satide”15. Logo, trata-se de
programacdo genérica que atende indistintamente todo publico no dmbito da atengdo
basica.

Além disso, ja a época, existia subfun¢do orcamentaria voltada tao-somente a
povos indigenas (423 - Assisténcia aos Povos Indigenas), programa especifico para

™ Ou especialidade ou, ainda, da discriminacio da despesa.
12 E em Constituicdes anteriores.
3 Art. 5°...8 4° E vedado consignar na lei orcamentéria crédito com finalidade imprecisa ou com dotago ilimitada (Lei Complementar n° 101,
de 2000).
4 Art. 19-C. Cabera a Unido, com seus recursos proprios, financiar o Subsistema de Atengéo & Sadde Indigena (Lei n° 8.080, de 1990, com as
alterag@es introduzidas pela Lei n°® 9.836, de 1999).
15 Cf. cadastro de acdes para 2010, do MPOG/SOF.
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atendimento de populag¢des indigenas (0150-Protegdo e Promogdo dos Povos Indigenas) e
acoes também afetas a tais populacdes (3869 - Estruturagdo de Unidades de Satide para
Atendimento a Populagdo Indigena; 6140 - Vigildncia e Seguranga Alimentar e Nutricional
dos Povos Indigenas; 7684 - Saneamento Basico em Aldeias Indigenas para Prevencdo e
Controle de Agravos; 8743 - Promocdo, Vigilancia, Protecdo e Recuperacdo da Saude

Indigena) .

Tal forma genérica de programacdo da margem a constante criagdo e extin¢do de
incentivos e beneficios por normas infralegais, sem qualquer participacdo do Parlamento.
Como fica evidenciado, por exemplo, nos itens do PAB Variavel (acdo 20AD) que foram
instituidos e extintos entre 2010 e 2015.

Exercicio de 2010

Exercicio de 2015

BLOCO: ATENCAO BASICA

BLOCO: ATENCAO BASICA

COMPONENTE: PISO DA ATENCAO BASICA VARIAVEL

COMPONENTE: PISO DA ATENCAO BASICA VARIAVEL

Descrigao Valor Bruto Descrigéo Valor Bruto
Agentes Comunitarios De Salde - ACS 1.923.1 Agentes Comunitarios De Satde - ACS 2.718,9
Incentivo Adicional Ao Programa De Agentes Incentivo Adicional Ao Programa De Agentes
. . 174,4 s . 157,6
Comunitarios De Saude Comunitarios de Saude
___________ ASSISTENCIA FINANCEIRA COMPLEMENTAR - ACS 435.0
- 95 POR CENTO '
___________ FORTALEC. DE POL. AFETAS A ATUACAO DA 25,5
ESTRATEGIA DE ACS - 5 POR CENTO '
___________ INC ADIC ASSISTENCIA FINANCEIRA 1064
COMPLEMENTAR - ACS - 95 POR CENTO '
___________ INC ADIC FORT POL AFETAS A ATUAGAO DA s
ESTRAT DE ACS - 5 POR CENTO '
COMPENSAGAO DE ESPECIFICIDADES wr T =
REGIONAIS '
IMPLANTACAO A POLITICA NACIONAL DE el | |
ATENCAO INTEGRAL A SAUDE DO HOMEM ’
IMPLEMENTAGAO DE POLITICAS ATENCAO A 2l L |
SAUDE DA PESSOA COM DEFICIENCIA '
INCENTIVO DE ATENCAO BASICA DOS POVOS sl
INDIGENAS '
Incentivo De Implantagio Aos Nucleos De Apoio A 68 Incentivo De Implantagio Aos Nicleos De Apoio A 74
Salde Da Familia-Nasf ' Saude Da Familia-Nasf '
Incentivo Financeiro De Inclusdo Do Microscopista Na 36 Incentivo Financeiro De Inclusdo Do Microscopista Na 65
Atencéo Bésica ' Atencdo Bésica '
Incentivo Adicional Do Microscopista Na Atencéo 04 Incentivo Adicional Do Microscopista Na Atengéo 05
Bésica ' Bésica '
IMPLANTAGAO DA CADERNETA DE SAUDE DO ol L | _
ADOLESCENTE '
Incentivo Financeiro Para A Atencdo A Salde De 08 Incentivo Financeiro Para A Atengéo A Salde De 23
Adolescente ' Adolescente '
Incentivo Para Atencao A Salde No Sistema 99 Incentivo Para Atencdo A Salde No Sistema 38.9
Penitenciario ' Penitenciario '
Nucleos De Apoio A Salde Da Familia - Nasf 256,5 Nucleos De Apoio A Saude Da Familia - NASF 772,0
Salde Da Familia - SF 2.811,0 Salde Da Familia - SF 3.068,7
Incentivo Adicional PSF 27,3 Incentivo Adicional PSF 31,1
___________ EQUIPES DE SAUDE DA FAMILIA PARA 98
POPULACOES RIBEIRINHAS '
___________ INCENTIVO AO PROGRAMA ACADEMIA DA SAUDE o7
- RAB-ACAD ’
——————————— UNIDADE DE SAUDE DA FAMILIA (FLUVIAL) 4,0
PROESF - FASE 2 sl (D
Programa Saude Na Escola - PSE 43,2 Programa Saude Na Escola - Semana Satde Na Escola 44
——————————— PROGRAMA SAUDE NA ESCOLA (RAB-SESC-SM) 30,7
Salde Bucal - SB 584,2 Saude Bucal - Sh 792,8
Incentivo Adicional Saude Bucal 9,6 Incentivo Adicional Satde Bucal 5,0
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Exercicio de 2010

Exercicio de 2015

BLOCO: ATENCAO BASICA

BLOCO: ATENCAO BASICA

COMPONENTE: PISO DA ATENGAO BASICA VARIAVEL

COMPONENTE: PISO DA ATENGAO BASICA VARIAVEL

Descricao Valor Bruto Descricao Valor Bruto
___________ EQUIPE DE SAUDE BUCAL - UNIDADE 0
ODONTOLOGICA MOVEL (UOM) (RAB-UODM-SM) '
___________ INCENTIVO ADICIONAL UNIDADE 00
ODONTOLOGICA MOVEL (UOM) (RAB-UODM-SM) '
Sistema Integrado De Saude Das Fronteiras - (FASE 1) 07 Sistema Integrado De Salde Das Fronteiras - Sis 0.0
Capital ' Fronteira (FASE II) '
___________ SISTEMA INTEGRADO DE SAUDE DAS 01
FRONTEIRAS - SIS FRONTEIRA (FASE III) '
----------- ATENCAO DOMICILIAR (EMAD) RAU-ADOM 303,3
___________ EMAP - EQUIPES MULTIPROFISSIONAIS DE 20,6
APOIO (RAU-ADOM) '
___________ EQUIPES DE CONSULTORIOS NA RUA (RSM- 377
CRAC-SM) '
___________ PROGRAMA DE MELHORIA DO ACESSO E DA 16010
QUALIDADE - PMAQ (RAB-PMAQ-SM) T
Total 6.204,2 Total 10.251,0

Tal situa¢do de generalidade pode ser percebida no relatério de auditoria
ao apontar as despesas alcancadas pelos blocos de financiamento. Tendo em vista tais
blocos serem “financiados” por programac¢des orcamentdrias, fica demonstrada, no
minimo, uma banalizacdo da programacao do orcamento federal.

“117. Conforme ja relatado nos paragrafos 39 a 41 deste relatdrio, a aplicacdo dos
recursos do IAB-PI deveria observar as normas do bloco da atengdo bésica
previstas na Portaria n° 204/GM-MS, de 31/01/2007, normativo que subdividiu esse
bloco em Piso de Atencdo Basica Fixo — PAB Fixo (‘financiamento das ag¢des de
atengdo basica a saude’ - artigo 10, ‘caput’), e Piso de Atengdo Basica Variavel —
PAB Variavel (‘ao financiamento de estratégias, realizadas no ambito da atencdo
basica em saude’ - artigo 11). Logo, somente a aplicacdo dos recursos do PAB
Variavel deveria ser limitada as acdes e servicos de salde da atengdo basica (saude
da familia, ACS, saude bucal etc., conforme previsto no art. 11 do normativo em
questao) e, mesmo assim, ndo excluia a contratacdo de motoristas para o transporte
das equipes as aldeias indigenas e nem de pessoal para a limpeza e seguranca dos
postos de salde. Os recursos do PAB Fixo poderiam ser aplicados em agdes de
atencdo bésica a salde, expressdo genérica que incluia reformas de postos de
salde, aquisicdo de veiculos, moveis e utensilios e outros ”. (Grifo nosso)

IL.3
Orcamento

Exigéncia de Autorizacao Legislativa para Implementar Alteracdes no

A Constituicdo Federal de 1988 atribuiu competéncia ao Congresso
Nacional, com sancdo do Presidente da Republica, para dispor sobre o or¢amento (art. 48,
I, da CF) e vedou a delegacao da matéria ao Executivo (art. 68, § 12, IlI, da CF). Dito de
outra forma, a participacdo do Parlamento é condicao de validade dos atos afetos a
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matéria orcamentdria e a respectiva autorizacdo legislativa é pressuposto necessario e
condicionante a realizagdo da despesa publical®.

Portanto, uma primeira conclusdo a que se chega é de que, em regra,
mostram-se ineptas quaisquer interpretacdes ou procedimentos que busquem viabilizar
alteracdes nas referidas leis — ou mesmo alteragdes qualitativas nos gastos autorizados -
sem nova submissdo ao crivo do Legislativo. Entender de forma diversa significaria
desnaturar o processo legislativo que conduziu a aprovacdo da peca orcamentaria.

Entretanto, conforme mencionado no Relatério de Auditoria, o MS criou
incentivo por portaria com o intuito de transferir a municipios o atendimento referente a
atencdo basica indigena. Tal procedimento contrariou dispositivo legal que atribuiu a
esfera federal tal responsabilidade, ensejando uma nova “concepg¢do” do incentivo e da

respectiva “gestdo” dos recursos.

Posteriormente, constatada a ilegalidade, o incentivo foi extinto também
por portaria, sem que, em nenhuma das situagdes, houvesse participagao do Parlamento
ou alteragdo do or¢camento.

A situagdo mostra-se emblematica em relagdo ao objeto de gasto apreciado
por esta PFC, uma vez que a supra mencionada acao 20AD era - como ainda é -
integralmente classificada como obrigacao legal da Unido (RP 01)17, o que ndo se mostra
condizente com a amplitude de gastos aparentemente permitida, especialmente com a
flexibilidade concedida para criagdo e extingdo de incentivos e beneficios por meio de
normas infralegais.

11.4 Decorréncias do Principio da Especificacio: Impossibilidade de
Concessao de Créditos Ilimitados e Vedacdo de Transposi¢ao, Remanejamento
ou Transferéncia de Recursos sem Prévia Autorizacdo Legislativa

A Constituicdo e a legislacdo vigentes referendam a necessidade de
submissdo da execucdo orcamentaria a outras restricbes decorrentes do principio da
especificacao. Nesse sentido, quanto ao aspecto quantitativo, a Constituicdo veda a
concessdo de créditos ilimitados (o art. 167, VII); ja em relacdo a aspectos qualitativos,
veda a transposicdo, o remanejamento ou a transferéncia de recursos de uma categoria
de programacao para outra sem prévia autorizacao legislativa (o art. 167, VI)18 19,

16 Ressalva-se da necessidade de submissio a apreciacéo do Parlamento a autorizagéo para abertura de créditos suplementares e contratagéo de
operagdes de crédito, ainda que por antecipacéo de receita (cf. art. 165, §8° da CF: Art. 165 (...) § 8° A lei orcamentéria anual ndo contera
dispositivo estranho a previsdo da receita e a fixa¢do da despesa, ndo se incluindo na proibi¢do a autorizacdo para abertura de créditos
suplementares e contratagdo de operaces de crédito, ainda que por antecipacéo de receita, nos termos da lei.).
7 Art. 6° (...) § 4° O identificador de Resultado Primario (RP) tem como finalidade auxiliar a apuragio do superévit primario previsto no art.
20, devendo constar no Projeto de Lei Orcamentaria de 2016 e na respectiva Lei em todos os grupos de natureza de despesa, identificando, de
acordo com a metodologia de célculo das necessidades de financiamento, cujo demonstrativo constard em anexo a Lei Orcamentaria de 2016,
nos termos do inciso IX do Anexo I, se a despesa é: | - financeira (RP 0); Il - primaria e considerada na apuragdo do resultado primario para
cumprimento da meta, sendo: a) obrigatéria, quando constar do Anexo Il (RP 1); b) discricionaria ndo abrangida pelo PAC (RP 2); c)
discricionaria abrangida pelo PAC (RP 3); ou d) discricionéria decorrente de programagdes incluidas ou acrescidas por emendas individuais e
de execucdo obrigatdria nos termos do art. 166, 8§ 9° e 11, da Constituicdo (RP 6); ou 1l - priméaria constante do Orgamento de Investimento
e ndo considerada na apuragao do resultado priméario para cumprimento da meta, sendo: a) discricionéria e ndo abrangida pelo PAC (RP 4); ou
b) discricionaria e abrangida pelo PAC (RP 5). (Lei n° 13.242, de 2015 (LDO para 2016).
%8 Também chamado de Principio do Estorno de Verbas ou da Proibigo de Estorno,
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Ainda quanto a ultima vedacao (art. 167, VI, da CF), é importante por em
relevo a necessidade de nova submissdo ao Legislativo para alteracdo das categorias de
programacao. Expressao que ha anos vém sendo disciplinada no ambito federal pelas leis
de diretrizes orcamentarias como alcancando programas, projetos, atividades ou
operagdes especiais e respectivos subtitulos (cf. Lei n? 13.242, de 2015 - LDO para
2016)20, Dessa forma, entende-se como vedada a transposi¢do, o remanejamento ou a
transferéncia de um programa para outro ou de uma a¢do para outra sem prévia
autorizacao legislativa.

Deve-se frisar que tal restricio se encontra em consonancia com as
disposicdes constitucionais e preserva a competéncia do Congresso Nacional em matéria
orcamentaria (art. 48, II, da CF), uma vez que as a¢des or¢camentarias consubstanciam
instrumentos de programacdo para alcance de objetivos de um programa?1.

Portanto, ainda que incluso em um mesmo bloco de financiamento, nao se
mostra possivel o remanejamento de programagdes (ou a reprogramacdo de despesas)??,
sem nova submissdo ao Legislativo federal.

Nesse sentido, merece destaque o entendimento do Ministro do TCU,
consubstanciado no Voto condutor do Acérddo n? 213/2014 - TCU - Plenario:

“30. Retornando as proposi¢des, portanto, alinho-me ao parecer do titular da
unidade técnica no sentido de que o Unico valor cuja utilizagdo pode ser
considerada como efetivamente empregada em finalidade distinta, e cuja
transferéncia, além de impugnada, deve ser considerada indevida, persistindo a
necessidade de devolugdo, refere-se ao montante de R$ 150.000,00, quantia essa
utilizada como pagamento de empréstimo efetuado pelo Tesouro Municipal a
execucdo de acOes e servigos de salde ndo pertencentes ao Bloco de Vigilancia em
Saude. Com efeito, a utilizacdo dos recursos da conta especifica da Vigilancia em
Saulde para ressarcimento ao tesouro municipal de despesas outras na area de
saude ndo encontra amparo legal. Constitui desvio de finalidade e deve ser objeto
de ressarcimento”. (Grifo nosso)

Entretanto, a Portaria n? 204, de 200723, prevé que eventuais saldos
financeiros disponiveis em determinado bloco de financiamento possam ser remanejados

19 A doutrina ressalta haver profunda diferenca entre os créditos adicionais e as técnicas de transposicdo, remanejamento e transferéncia de
recursos orcamentarios. No caso de créditos adicionais, o fator determinante é a necessidade da existéncia de recursos que podem ter origem
em a) variagdes de preco de mercado dos bens e servigos a serem adquiridos para consumo imediato ou futuro; b) incorre¢éo no planejamento,
programacéo e orcamentagdo das agBes governamentais; ¢) omissdes orcamentérias; d) fatos que independem da agdo volitiva do gestor. Por
outro lado, remanejamentos, transposigdes e transferéncias de recursos de uma dotacédo para outra ou de um érgéo para outro terdo sempre um
Unico motivo: repriorizagdes das agdes governamentais (J. Teixeira Machado Jr. e Heraldo da Costa Reis).
20 Art. 4° (...) § 1° As categorias de programagdo de que trata esta Lei serdo identificadas no Projeto de Lei Orcamentaria de 2016 e na
respectiva Lei, bem como nos créditos adicionais, por programas, projetos, atividades ou operagBes especiais e respectivos subtitulos, com
indicacdo, quando for o caso, do produto, da unidade de medida e da meta fisica. Lei n® 13.242, de 2015 (LDO para 2016).
2! Conforme incisos do art. 4° da Lei n° 13.242, de 2015 (LDO para 2016).
22 Salvo se respeitada a finalidade da ac&o orgamentaria utilizada para realizacao a transferéncia.
2 Art. 6° (...) § 3° Findo o exercicio anual, eventuais saldos financeiros disponiveis no Bloco de Financiamento da Assisténcia Farmacéutica
poderdo ser remanejados para 0s outros Blocos de Financiamento previstos nesta Portaria, exceto para 0 Bloco de Investimentos na Rede de
Servicos de Salde, e desde que sejam cumpridos previamente os seguintes requisitos
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para outros blocos; de forma semelhante, a Portaria n? 1.073, de 201524, dispds sobre a
possibilidade de reprogramacdo e o remanejamento, no ambito dos blocos de
financiamento de que trata o art. 42 da Portaria n® 204/GM/MS, de 29 de janeiro de 2007,
de eventuais saldos financeiros disponiveis até 31 de dezembro de 2014 nos Fundos de
Saude dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Ressalvando casos especificos de o bloco de financiamento ser composto
por uma Unica agdo or¢amentaria, tais previsdes de “remanejamento”, sem a autoriza¢ao
legislativa e sem a alteracdo do or¢amento, ndo encontram abrigo constitucional.

IL.5 Vedagao a Aplicacdo dos Recursos Sem Amparo nas Autorizacdes do
Orcamento

Como decorréncia natural das referidas disposicdes constitucionais, é
também vedada a aplicagdo dos recursos sem amparo nas autoriza¢des do Legislativo do
respectivo ente transferidor ou em confronto com as normas que regularam a
transferéncia. Nesse sentido, é importante destacar que o Tribunal de Contas da Unido
ndo admitiu a aplicacdo de recursos em objeto diferente daquele aprovado pelo
Congresso Nacional, em face de critérios subjetivos ou discriciondrios do ordenador de
despesas. Sobre o tema, assim se manifestou o Relator:

r

v  “Ao administrador somente ¢é permitido realizar as despesas conforme
estabelecidas na lei orgamentaria.”

v Nado se admite, sem autorizacdo legislativa, a aplicacdo de recursos onde
melhor aprouver ao gestor. A pratica reduziria o orcamento a uma peca de
carater sugestivo, como menciona a unidade técnica, e afrontaria todo o
sistema de orcamento publico, de raiz constitucional. (......)

v O art. 167, VI, da Constituicdo Federal é preciso: é vedada a transposicao, o
remanejamento ou a transferéncia de recursos de uma categoria de
programacao para outra ou de um Orgdo para outro, sem prévia autorizacao
legislativa. A categoria de programacdo € identificada por programas,
atividades, projetos ou operaces especiais, e respectivos subtitulos com
indicacdo de suas metas fisicas”. (Acorddo n° 1.533/2004 — TCU — Plenario)®

2 Art. 1° Esta Portaria dispée sobre a reprogramagéo e 0 remanejamento, no ambito dos blocos de financiamento de que trata o art. 4° da

Portaria n°® 204/GM/MS, de 29 de janeiro de 2007, de eventuais saldos financeiros disponiveis até 31 de dezembro de 2014 nos Fundos de

Saude dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Art. 2° A reprogramacdo e o remanejamento de eventuais saldos financeiros disponiveis até 31 de dezembro de 2014 poderdo ser realizados

pelas Secretarias de Satde dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios nas seguintes hip6teses:

| - a reprogramagcédo podera ser realizada para o custeio de agdes e servigos de salide no mesmo bloco de financiamento no qual houve saldo

financeiro disponivel; e

11 - 0 remanejamento podera ser realizado para blocos de financiamento diversos daquele no qual houve saldo financeiro disponivel.

Paragrafo Unico: Fica vedado o remanejamento de que trata o “caput” nas hip6teses de eventuais saldos financeiros disponiveis no ambito do

Bloco de Atengdo Bésica, do Bloco de Atencéo de Média e Alta Complexidade Ambulatorial e Hospitalar e do Bloco de Investimentos na

Rede de Servicos de Saude, de que tratam os incisos I, Il e VI do art. 4° da Portaria n° 204/GM/MS, de 2007.

% Acorddo n° 1.533/2004 — TCU — Plenario: “10.5. Ressalte-se que as despesas plblicas s&o autorizadas na Lei Orcamentaria Anual, que

define os exatos limites de atuagdo dos gestores. N&o se admite aplicag&o de recursos em objeto diferente daquela aprovada pelo Congresso

Nacional, em face de critérios subjetivos ou discricionarios do ordenador de despesas. A esse respeito, assim se manifestou o Exmo. Ministro

Marcos Vilaga, em voto proferido nos autos do TC 018.269/2002-1, que também tratou de desvio de finalidade na aplicacdo de recursos
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Tal irregularidade mostra-se ainda mais grave quando verificado que a
aplicagdo dos recursos ocorreu em desconformidade com a finalidade original que
embasou a realizacdo da despesa pelo Concedente, conforme entendimento pacifico da
Corte de Contas (Acdrddo n? 1.313/2009-TCU-Plendrio; Acérddo n? 2.258/2009-TCU-22
Camara; Acorddo n? 1.424/2008-TCU-22 Camara; Acérddo n® 3.567/2008-TCU-22 Camara;
Acérddo n® 5.300/2008-TCU-22 Cadmara e Acérddo n? 204/2000-TCU-12 Cdmara).

Evidentemente, quanto mais detalhada a discriminagdo no orgamento,
maior sera a necessidade de se promover alteragdes formais da lei orcamentaria ao longo
do ano, o que pode comprometer a execucdo. Porém, certo é que a vontade do legislador
constituinte, ao positivar a vedacao na Carta Magna de 1988, foi determinar que deveria
existir “um minimo de detalhamento” e que as autorizacoes de gasto somente pudessem
ser alteradas apds nova submissdo ao Parlamento.

Por conseguinte, ndo se mostra possivel a aplicagdo de recurso transferido
a partir de determinada acdo or¢amentaria em finalidade nao contemplada na referida
acdo ou inerente a outra categoria de programacao e, menos ainda, a aplicacao de recurso
transferido em determinado bloco de financiamento - que em regra congrega diversas
acOes orcamentarias (cf. Portaria n2 204, de 2007, do MS) em despesa afeta a outro bloco.

Ocorre que, como ja mencionado, a dotagdo utilizada para realizacao da
transferéncia foi a prevista na acdo “20AD - Piso da Ateng¢do Bdsica Varidvel - PAB
Varidvel”, que é integralmente classificada como obrigacdo legal da Unido (RP 01) e
transferida de forma regular e automatica via fundo a fundo.

Entretanto, a auditoria relaciona despesas realizadas com tais recursos que,
em principio, ndo apresentam a regularidade esperada para classifica-las como regulares
e automaticas, nao ostentam obrigatoriedade para receberem tal classificacdo, como as
afetas a reformas, e ndo se caracterizam como despesas correntes, como aquisicoes de
veiculos, materiais e equipamentos.

“153. Em relacéo a aplicagdo dos referidos recursos do IAB-PI, a equipe constatou
que o FMS de Dourados/MS sub-repassou 0 montante de R$ 2.017.144,08 a OSCIP
Associacdo Amigo do Indio para pagamento de pessoal, por ela contratado, para
executar acOes e servigos de salde indigena, em razdo do Convénio n° 130/2010,
firmado com a municipalidade. Outra parte (R$ 1.622.002,99) foi aplicada
diretamente pela Prefeitura Municipal de Dourados/MS, ap6s os devidos processos
licitatorios ou de dispensa / inexigibilidade de licitacdo, em reformas dos postos de
salde das aldeias indigenas e em aquisicbes de veiculos, materiais e

contemplados na LOA: ‘3. Ao administrador somente é permitido realizar as despesas conforme estabelecidas na lei orgamentdria. N&o se
admite, sem autorizacdo legislativa, a aplicagdo de recursos onde melhor aprouver ao gestor. A préatica reduziria 0 orcamento a uma peca de
carater sugestivo, como menciona a unidade técnica, e afrontaria todo o sistema de orgamento publico, de raiz constitucional. (.....) 9. O art.
167, VI, da Constituicdo Federal é preciso: é vedada a transposi¢do, o remanejamento ou a transferéncia de recursos de uma categoria de
programacdo para outra ou de um 6rgdo para outro, sem prévia autorizacdo legislativa. A categoria de programacéo € identificada por
programas, atividades, projetos ou operagdes especiais, e respectivos subtitulos com indicagéo de suas metas fisicas (Lei n° 10.266/2001, art.
3°, § 49). Assim, a despesa realizada com a dotacéo referente ao PT 10.302.0004.1823.1388 (Hospital Cirurgia) em outra entidade que néo o
referido hospital significa afronta direta ao dispositivo constitucional. 10. A irregularidade se reveste de gravidade suficiente para apenacéo
do responsavel com multa, que fixo em R$ 10.000,00 (dez mil reais).’ 10.6. Como visto, o TCU reconhece o desvio de finalidade como uma
irregularidade grave (infraco a normas de natureza contabil e financeira), suficiente para a aplicagdo de multa ao gestor que desrespeita a
Constituicdo Federal e a Lei Orcamentaria e aplica recursos publicos em despesas ndo autorizadas pelo legislador, como foi o caso do
recorrente, que ordenou despesas irregulares e foi multado nos termos do art. 58, inciso 1I, da Lei n° 8.443/92.”

Pagina 27 de 39



CAMARA DOS DEPUTADOS
COMISSAO DE FISCALIZACAO FINANCEIRA E CONTROLE

equipamentos, mobiliarios, bicicletas etc. O restante desses recursos (R$
703.965,43) foi utilizado em favor das comunidades indigenas, quando se efetuou o
pagamento de parte das remuneragdes de 12 (doze) servidores municipais que
prestam servi¢os nas aldeias indigenas, dentre os quais 03 (trés) odont6logos, 01
(um) um médico e 07 (sete) agentes comunitarios de saude. Ao aplicar esses
recursos, constatamos que a PM de Dourados/MS ndo observou os preceitos
estabelecidos na Lei 9.790/1999 (Lei das OSCIPs) e do Decreto 3.100/1999, porque
deveria ter firmado termo de parceria no lugar do aludido convénio”.(Grifo nosso)

Importa mencionar que, a época, ja existia acdo passivel de dar
atendimento a despesas com reformas e aquisicdes de material permanente (acdo 3869 -
Estruturacdo de Unidades de Saude para Atendimento a Populacdo Indigena) e, ainda que
nao houvesse, nao se justificaria o uso de agao com finalidade diversa.

I.6 Aplicagdo em Categoria Economica Diversa da Utilizada na
Transferéncia

Também em decorréncia das mencionadas disposi¢des, ndo encontra
respaldo no ordenamento a utilizacdo de recursos em categoria econdmica diversa
daquela utilizada na transferéncia. Nos termos do que dispde o art. 11 da Lei n? 4.320, de
1964, devem ser classificadas como receitas correntes ou de capital no 6rgao beneficiado
as provenientes de recursos financeiros recebidos de outras pessoas de direito publico
destinadas a atender despesas classificaveis, respectivamente, despesas correntes ou de

capital 26.

Logo, inviavel a destinacdo de recursos recebidos em determinada
categoria em outra. Vale dizer, invidvel a utilizagcdo de recursos recebidos para despesas
correntes em despesas afetas a substituicao de veiculos ou ampliagdo de construcgdes, que
se classificam como investimentos.

O disposto na legislacdo afeta a transferéncias no ambito da saide confirma
tal impossibilidade. Prevé a Lei Complementar n2141, de 2012, que os recursos de custeio
a serem transferidos pela Unido para atendimento de a¢des e servicos publicos de saude
terdo montantes definidos e publicados pelo Ministério da Saude (§12 do art. 17)27 e os
recursos destinados a investimentos terdo a programacao realizada anualmente (§22 do

% Art. 11 - A receita classificar-se-a nas seguintes categorias econdmicas: Receitas Correntes e Receitas de Capital.
8§ 1° - S3o Receitas Correntes as receitas tributaria, de contribuicdes, patrimonial, agropecuéria, industrial, de servicos e outras e, ainda, as
provenientes de recursos financeiros recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado, quando destinadas a atender despesas
classificaveis em Despesas Correntes.
§ 2° - S8o Receitas de Capital as provenientes da realizagdo de recursos financeiros oriundos de constituicdo de dividas; da conversdo, em
espécie, de bens e direitos; os recursos recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado, destinados a atender despesas classificaveis
em Despesas de Capital e, ainda, o superavit do Orcamento Corrente (Lei n® 4.320, de 1964)
27 Art. 17. O rateio dos recursos da Unio vinculados a agdes e servigos pablicos de salide e repassados na forma do caput dos arts. 18 e 22 aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios observara as necessidades de salde da populagéo, as dimensfes epidemioldgica, demografica,
socioecondmica, espacial e de capacidade de oferta de agdes e de servi¢os de saide e, ainda, o disposto no art. 35 da Lei n° 8.080, de 19 de
setembro de 1990, de forma a atender os objetivos do inciso Il do § 3° do art. 198 da Constituicdo Federal.
81° O Ministério da Saude definira e publicara, anualmente, utilizando metodologia pactuada na comisséo intergestores tripartite e aprovada
pelo Conselho Nacional de Salde, os montantes a serem transferidos a cada Estado, ao Distrito Federal e a cada Municipio para custeio das
acdes e servicos publicos de sadde. (Lei Complementar n° 141, de 2012).
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art. 17)28. Portanto, a destinacdo final do recurso no ente beneficiado deve manter
vinculacao direta com a categoria econdmica que originou a transferéncia.

Segundo as normas infralegais que regem o incentivo, os recursos
transferidos a titulo de IAB-PI deveriam ser utilizados para ofertar consultas e
procedimentos de atencdo basica as comunidades indigenas??, sendo considerado
estratégia financiada pelo componente Piso da Aten¢do Basica Variavel - PAB Variavel
do bloco de financiamento da Atengao Basica (cf. arts. 92, 10 e 11 da Portaria MS n? 204,
de 2007)3° e implementado por meio de repasses regulares e automaticos. Em termos
orcamentarios, tais despesas sdo previstas na supramencionada acdo “20AD” que, como
ja dito, é classificada como despesa corrente (GND 3) e obrigatéria (RP 01)31, como se
verifica na tabela a seguir.

Valores em Milhdes de R$

Emp. Emp. Emp. Emp. Emp. Emp.

Agdo Orcamentaria | GnD | RP 2009 2010 2011 2012 2013 2014

20AD - Piso de Atencéo
Basica Variavel — Saide | 3 01 |[5.159,42 (5.940,73 |[7.197,73 |8.128,17 |9.090,88 |11.017,26
da Familia

% Art. 17. O rateio dos recursos da Unido vinculados a acBes e servicos publicos de sadde e repassados na forma do caput dos arts. 18 e 22 aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios observara as necessidades de salde da populacéo, as dimensdes epidemiolégica, demografica,
socioecondmica, espacial e de capacidade de oferta de acGes e de servigos de sadde e, ainda, o disposto no art. 35 da Lei n° 8.080, de 19 de
setembro de 1990, de forma a atender os objetivos do inciso Il do § 3° do art. 198 da Constituicdo Federal. (...)

§2° Os recursos destinados a investimentos terdo sua programagdo realizada anualmente e, em sua alocagdo, serdo considerados
prioritariamente critérios que visem a reduzir as desigualdades na oferta de agBes e servi¢os publicos de salde e garantir a integralidade da
atencdo a satde. (Lei Complementar n° 141, de 2012).

2 Art. 4° da Portaria MS n° 2.656, de 2007; Art. 4° Estabelecer que o Incentivo de Atencdo Bésica aos Povos Indigenas — IAB-PI seja utilizado
para ofertar consultas e procedimentos de atencéo basica as comunidades indigenas.

% portaria MS n° 204, de 2007: Art. 9° O bloco da Ateng&o Bésica é constituido por dois componentes:

1- Componente Piso da Ateng¢do Basica Fixo — PAB Fixo; e Il - Componente Piso da Atencéo Basica Variavel - PAB Variavel.

Art. 10 O Componente Piso da Atencdo Basica (PAB) Fixo refere-se ao financiamento de a¢0es de atencédo basica a salde, cujos recursos serdo
transferidos mensalmente, de forma regular e automatica, do Fundo Nacional de Salde aos Fundos de Salde do Distrito Federal e dos
Municipios. (Redagdo dada pela PRT GM/MS n° 2.299 de 29.09.2011)

§ 1° Os recursos do incentivo & descentralizagdo de unidades de salde da Funasa, incorporados ao Componente PAB Fixo, podem ser
aplicados no financiamento dessas unidades. (Redacéo dada pela PRT GM/MS n° 2.299 de 29.09.2011)

§ 2° Os recursos do Componente Piso da Atencdo Basica (PAB) Fixo poderdo ser, excepcionalmente, definidos e aplicados na implementacéo
do Programa de Requalificagdo de Unidades Basicas de Saude, mediante repasse regular e automatico do Fundo Nacional de Salde para 0s
Fundos de Salde Estaduais, Municipais e do Distrito Federal, condicionados a aprovacéao de projetos encaminhados ao Ministério da Salde, o
qual terd a sua formalizagdo efetivada mediante edicdo de atos normativos especificos com a defini¢do dos valores, periodo de execugdo e
cronograma de desembolso financeiro. (Redacdo dada pela PRT GM/MS n° 2.299 de 29.09.2011)

Art 11. O Componente Piso da Atengdo Bésica Variavel - PAB Variavel é constituido por recursos financeiros destinados ao financiamento de
estratégias, realizadas no ambito da atengdo basica em salde, tais como:

| - Salde da Familia;

11 - Agentes Comunitarios de Sadde;

111 - Satde Bucal;

ionais; (Revogado pela PRT n° 1408 de 10 de julho de 2013).
V - Fator de Incentivo de Atencédo Bésica aos Povos Indigenas;
VI - Incentivo para a Atengdo a Satde no Sistema Penitenciério;
VII - Incentivo para a Atencéo Integral & Satide do Adolescente em conflito com a lei, em regime de internag&o e internagéo provisoria; e
VIII - outros que venham a ser instituidos por meio de ato normativo especifico.
3L Art. 6° (...) § 4° O identificador de Resultado Primario (RP) tem como finalidade auxiliar a apuragio do superévit primério previsto no art.
20, devendo constar no Projeto de Lei Orgamentaria de 2016 e na respectiva Lei em todos os grupos de natureza de despesa, identificando, de
acordo com a metodologia de calculo das necessidades de financiamento, cujo demonstrativo constara em anexo a Lei Orcamentéaria de 2016,
nos termos do inciso IX do Anexo |, se a despesa é: | - financeira (RP 0); Il - priméria e considerada na apuragdo do resultado primario para
cumprimento da meta, sendo: a) obrigatéria, quando constar do Anexo IIl (RP 1); b) discricionaria ndo abrangida pelo PAC (RP 2); c)
discricionaria abrangida pelo PAC (RP 3); ou d) discricionéria decorrente de programagdes incluidas ou acrescidas por emendas individuais e
de execucgdo obrigatoria nos termos do art. 166, §§ 9° e 11, da Constituicdo (RP 6); ou 11l - priméria constante do Orcamento de Investimento
e ndo considerada na apuragao do resultado priméario para cumprimento da meta, sendo: a) discricionéria e ndo abrangida pelo PAC (RP 4); ou
b) discricionéria e abrangida pelo PAC (RP 5). (Lei n° 13.242, de 2015 (LDO para 2016).
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Todavia, o relatorio de auditoria informa a utilizagdo do incentivo para
realizacdo de despesas de capital (aquisicdo de equipamentos, veiculos etc) ou correntes
(reformas) que nao se coadunam com a classificagdo da dotagdo orcamentaria em que
ocorreu a transferéncia, uma vez que se destinava a financiar despesas correntes de
carater permanente e obrigatdrio.

“94. O que prevaleceu, no decorrer da existéncia do IAB-PI (vigéncia da
Portaria/GM-MS n° 2.656, de 17/10/2007), como normas para a gestdo dos
recursos desse incentivo pela PM de Dourados/MS, foram os pactos firmados entre
esta e a Sesai/Dsei-MS, também ja tratados neste relatério (paragrafos 44 a 46).
Com base nos dispositivos desses pactos, fundamentados no art. 19-E da Lei n°
8.080/90, acrescido pela Lei n° 9.836, de 23/09/1999 (atuacdo complementar), a
municipalidade aplicou os recursos que lhe foram disponibilizados pelo Fundo
Nacional de Saude em favor das comunidades indigenas (pagamento de pessoal da
OSCIP  Amigo do Indio, aquisicio de veiculos, equipamentos
médicos/odontolégicos, equipamentos e mdveis para 0s postos de salde das aldeias
indigenas, CASAI e polo-base de Dourados e reformas e ampliagGes dos postos de
salde das aldeias de Dourados/MS), conforme antes relatado”.  (Grifo nosso)

Deve-se destacar que as normas anteriores do MS ja dispunham sobre os
blocos de financiamento. Na revogada Portaria n2698, de 2006, o bloco de atencdo basica
- assim como todos os demais — eram voltados exclusivamente para o custeio das acdes
de saude3?. No ano seguinte, a Portaria 204, de 2007, deu novo disciplinamento aos
blocos de financiamento e substituiu a expressao “custeio” por “financiamento”, o que
aparentemente levou a interpretacao equivocada de se tratar de toda e qualquer espécie
de despesa.

De toda forma, os recursos transferidos por meio dos referidos blocos
continuam sendo exclusivamente classificados como despesa corrente, até em funcao de
haver sido criado um bloco especifico de investimentos em 2009 (por meio de alteragdo a
referida norma)33 para atender exclusivamente despesas de capital34.

32 Art. 4° Os recursos federais para custeio de acdes e servigos de sadde serdo transferidos a Estados, Distrito Federal e Municipios, de forma
automatica fundo a fundo, observando os atos normativos especificos referentes a cada bloco. Paragrafo Gnico. Os recursos federais de custeio
provenientes de acordos de empréstimos internacionais seréo transferidos conforme seus atos normativos. (...)

Art 8° O Piso de Atencdo Basica — PAB Fixo, se refere ao custeio de agdes de atencéo bésica a salide, cujos recursos serdo transferidos
mensalmente, de forma regular e automética, do Fundo Nacional de Salde aos Fundos de Salde do Distrito Federal e dos Municipios.
Paragrafo unico. Os recursos do incentivo & descentralizagdo de unidades de satde da Funasa, incorporados ao PAB fixo, podem ser aplicados
no custeio destas unidades.

Art 9° O Piso da Atencdo Bésica Varidvel - PAB Variavel, é constituido por recursos financeiros destinado ao custeio de estratégias,
realizadas no @mbito da Atengéo Bésica em Saude, tais como:

| - Sadde da Familia; Il - Agentes Comunitarios de Sadde; Il - Satde Bucal; IV - Compensagdo de Especificidades Regionais; V - Fator de
Incentivo de Atengdo Baésica aos Povos Indigenas; VI - Incentivo a Satde no Sistema Penitenciario; VIl - Politica de Atengdo Integral & Satde
do Adolescente em conflito com a lei em regime de internagao e internagdo provisoria; e VIII - Outros que venham a ser instituidos por meio
de ato normativo especifico.

% portaria GM/MS n° 837 de 23.04.2009.

% Art. 40 (...) Paragrafo Gnico. Os recursos financeiros a ser transferidos por meio do Bloco de Investimentos na Rede de Servicos de Satde
de que trata o inciso VI deste artigo destinar-se-ao, exclusivamente, as despesas de capital.
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I1.7 Destino de Recursos Transferidos e Nao Aplicados

Importa destacar o aspecto temporal da autorizacdo concedida pelo
Legislativo para a realizacdo de despesas. Trata-se do principio orgcamentdrio da
periodicidade, que permite o controle do Legislativo sobre os atos administrativos de
natureza financeira, previsto no art. 165, III, da Constituicdo, nos arts. 22 e 34 da Lei n®
4.320/6435 36 e no art. 16 do Decreto-Lei n? 200, de 19672 Afinal, sem prazo, nao ha
controle sobre o que é realizado e ndo se possibilita que planos sejam revistos de forma a
sofrerem aperfeicoamento.

Considerando tal principio, numa situacdo de impossibilidade de aplicacdo
de parcela do recurso repassado, espera-se a imediata restituicdo a esfera concedente.
Com efeito, se nao é possivel a aplicacdo conforme a finalidade programada, tampouco ha
autorizacdo legal para utilizacdo em acdo orcamentaria ou bloco de financiamento com
finalidade diversa. Vale dizer, é necessario promover a prévia alteracdo junto a esfera
concedente, com a necessaria alteracdo da lei orcamentaria junto a Unido, para adequar a
programacdo da despesa a nova finalidade pretendida.

Nesse sentido, sdo encontrados diversos acérdaos do TCU:

v" Acérdio TCU n2 880/2011 - P: tratou da utilizacdo indevida de recursos do
Bloco de Média e Alta Complexidade em finalidade diversa, mediante
remanejamento de recursos entre contas de diversos blocos de
financiamento do SUS, no Municipio de Itabaiana/SE. O TCU determinou a
devolucao dos valores:

“9.1. determinar a Secretaria Municipal de Salde [de Itabaiana/SE] que
restitua ao Fundo Municipal de Salde, na conta especifica relativa ao Bloco de
Média e Alta Complexidade, os valores indevidamente utilizados para
pagamentos de despesas telefénicas e de servidores ativos da sede da
Secretaria, conforme indicado pela equipe de auditoria do Tribunal,
informando a este Tribunal, no prazo de noventa dias, as providéncias
adotadas;” €

“9.2. alertar a Secretaria Municipal de Saude de Itabaiana/SE quanto as
seguintes ocorréncias, cuja reincidéncia injustificada poderd dar ensejo a
imposicao de san¢des aos responsaveis em futuras agdes de controle a serem
empreendidas por esta Corte: 9.2.1. remanejamento de recursos financeiros
entre as contas bancarias definidas para cada bloco de financiamento, sem a
adequada justificativa para essa alteracao, resultando em afronta & norma do
paragrafo Unico do art. 8° da Lei Complementar 101/2000, c/c o art. 6° da
Portaria GM/MS n°204/2007;” (Grifo nosso)

% Art. 2° A Lei do Orcamento conteré a discriminacéo da receita e despesa de forma a evidenciar a politica econémica financeira e o programa
de trabalho do Governo, obedecidos os principios de unidade universalidade e anualidade.

% Art. 34. O exercicio financeiro coincidira com o ano civil.

% Art. 16. Em cada ano, sera elaborado um orgamento-programa, que pormenorizara a etapa do programa plurianual a ser realizada no
exercicio seguinte e que servira de roteiro a execucédo coordenada do programa anual.

Pardgrafo Unico. Na elaboragdo do orgamento-programa serdo considerados, além dos recursos consignados no Orgamento da Unido, os
recursos extra-orcamentarios vinculados a execucéo do programa do Governo.
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v" Acérdao TCU n? 518/2013 - P: tratou da utilizacdo indevida dos recursos da
Vigilancia em Saude, nos municipios de Duque de Caixas, Belford Roxo, Nova
Iguacu e Sao Gongalo, todos no Rio de Janeiro, em finalidades diversas,
inclusive, para pagamento de pessoal ndo vinculado as a¢des de saude do
referido bloco. O TCU determinou a devolucao:

“0.8. determinar ao Fundo Nacional de Salde - FNS:

9.8.1. a adogdo de medidas, no prazo de sessenta dias, visando a:

9.8.1.1. devolucéo da diferenca entre os valores atualizados que deveriam ter
sido restituidos a conta especifica da Vigilancia em Salde e os valores
nominais que foram recolhidos, referentes a pagamentos ndo vinculados ao
bloco financeiro Vigilancia em Saude, ocorridos nos exercicios de 2010 e 2011,
nas secretarias municipais de salde de Duque de Caxias, Belford Roxo, Nova
Iguacu e S&o Gongalo;

9.8.1.2. devolucao do valor de R$ 870.000,00 (oitocentos e setenta mil reais),
atualizado monetariamente, a conta especifica da Vigilancia em Salde,
irregularmente empregado para pagamento, nos meses de agosto, setembro,
outubro e novembro de 2010, da folha de pessoal da secretaria municipal de
saude de Belford Roxo relativa a servidores que nao desempenham funcgdes
relacionadas a servicos de Vigilancia em Saude;

9.8.1.3. devolugdo do valor de R$ 126.292,86 (cento e vinte e seis mil, duzentos
e noventa e dois reais e oitenta e seis centavos), atualizado monetariamente, a
conta especifica da Vigilancia em Salde, irregularmente empregado para
pagamentos, nos meses de marco e dezembro de 2010 e abril, maio, junho e
agosto de 2011, relacionados a manutencdo de veiculos da secretaria
municipal de salde de Nova Iguacu que ndo sdo utilizados em acbes de
Vigilancia em Saude; ” (Grifo nosso)

Medida que se encontra positivada na Lei Complementar n2141, de 2012,
ao tratar da utilizacao dos recursos em ac¢des e servicos “diversos” daqueles previstos na
citada norma ou em objeto “diverso” do originalmente pactuado.

“Art. 27. Quando os 6rgédos de controle interno do ente beneficiario, do ente
transferidor ou o Ministério da Salde detectarem que 0S recursos previstos
no inciso 11 do § 3°do art. 198 da Constituicdo Federal estdo sendo utilizados
em acdes e servicos diversos dos previstos no art. 3° desta Lei Complementar,
ou em objeto de saude diverso do originalmente pactuado, dardo ciéncia ao
Tribunal de Contas e ao Ministério Publico competentes, de acordo com a
origem do recurso, com vistas:

| - & adocdo das providéncias legais, no sentido de determinar a imediata
devolucdo dos referidos recursos ao Fundo de Saude do ente da Federacdo
beneficiario, devidamente atualizados por indice oficial adotado pelo ente
transferidor, visando ao cumprimento do objetivo do repasse; ........ " (Grifo
N0sso)
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I1.8 Aplicacao para Pagamento de Despesa de Pessoal

7

Ndo menos importante é a questdo da utilizagdo de recursos federais
transferidos a outros Entes e entidades para pagamento de pessoal. A Carta Politica veda
expressamente a realizacdo de transferéncias voluntarias pelos governos Federal e
Estadual, e suas institui¢des financeiras, para pagamento de despesas com pessoal ativo,
inativo e pensionista dos demais entes (art. 167, X, da CF)38. Portanto, apenas no caso de
se tratar de transferéncia obrigatoria seria possivel a utilizagdo dos recursos para tal
finalidade.

Em termos de despesa publica federal, a permissao alcancaria as
programacgodes classificadas como obrigatérias (RP 01)3%, uma vez que, em tese,
atenderiam ao dispositivo constitucional. Todavia, sempre com a observancia do bloco de
financiamento, da a¢do or¢amentdria e da categoria de programacdo utilizados na
respectiva transferéncia.

Todavia, segundo o art. 6°, § 2°, inc. II, da Portaria GM/MS 204/2007, e a
jurisprudéncia da Corte de Contas (Acoérdao n2 604/2010 - 12 Camara, 7.839/2010 - 12
Camara, 318/2004 - 22 Camara e 7.231/2012 - 22 Camara), seria viavel a utilizacao de
recursos federais dos blocos de financiamento para o pagamento de servidores ativos,
exclusivamente contratados para desempenhar fun¢des relacionadas aos servigos e agoes
de saude do proprio bloco. Como se percebe, ndo é feita mencao de se tratar de despesa
obrigatdéria ou de haver necessidade de compatibilidade entre a despesa e a acdo
orcamentaria utilizadas na transferéncia.

Consideramos, por todo o exposto, que seja necessario o atendimento de
tais requisitos. Excepcionalmente, quando o bloco de financiamento venha a ser
composto por apenas uma acao classificada como obrigatéria - como a acdo 8585 -
Atencao de Média e Alta Complexidade Ambulatorial, que responde pelo respectivo bloco,
estariam atendidos os requisitos com a mera observancia da compatibilidade com o
bloco. Nessa situagcdo bastante especifica estaria, por exemplo, o Acérdao TCU n®
7.231/2012.

Acdérddo TCU n° 7.231/2012 — TCU — 22 Camara

“Voto ...

Nesse sentido, ressalto que o art. 6°, 8§ 2°, inciso Il, Portaria MS/GM n. 204/2007,
veda a utilizacdo dos recursos do bloco de financiamento da Atencdo de Média e
Alta Complexidade Ambulatorial para o pagamento de servidores ativos que néo
sejam exclusivamente contratados para desempenhar funcbes relacionadas aos
servicos e acdes de saude do proprio bloco. ” (Grifo nosso)

Portanto, a regularidade na utilizacdo de recursos para pagamento de
pessoal dentro do bloco deve considerar a necessdaria classificacdo da despesa junto a

% Art. 167. Sdo vedados: ... X - a transferéncia voluntaria de recursos e a concessdo de empréstimos, inclusive por antecipacéo de receita,
pelos Governos Federal e Estaduais e suas instituicbes financeiras, para pagamento de despesas com pessoal ativo, inativo e pensionista, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (Constituicao).
% Conforme dispdem as leis de diretrizes orgamentarias federais, o identificador de Resultado Primério (RP) relaciona as despesas
classificadas como obrigatérias no Orcamento da Unido (art. 6°, 84°, 11, a, da Lei Lei n® 13.242, de 2015 LDO para 2016
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Unido como obrigatoria - para fins de atendimento da Constituicao -, e a compatibilidade
com o bloco e com a acao orcamentaria em que se deu a transferéncia.

I1.9 Utilizacdo de Interposta Pessoa Juridica para Contratagdo de Pessoal

A equipe de auditoria do TCU considerou viavel a utilizagao de interposta
pessoa juridica - no caso a prefeitura e a OSCIP - para viabilizar por meio de ajuste
convenial a contratacdo de pessoal para desenvolvimento de atividades meio e fim na
propria esfera concedente da transferéncia de recursos.

“124. Quanto a realizacao de acGes e servi¢os de salde publica para a contratacédo
do objeto do Convénio n° 130/2010, a OSCIP Amigo do Indio n&o possuia e nem
haveria necessidade dessa qualificacdo porque o objeto do aludido convénio era a
contratagdo de pessoal. Como esse pessoal ficaria aos cuidados do Dsei/MS, via
Polo-base de Dourados/MS, ao qual cabia inclusive a distribuicdo das tarefas,
controles de execucdo das atividades e de pontualidade/ assiduidade (relatos nos
paragrafos 107 a 109), esse requisito foi previsto no edital apenas como critério de
pontuacdo de classificacio da entidade a ser conveniada — item 8.1 do edital (Pega
21, p. 15). Por isso, ndo procede também a referida informacdo constante do
Relatdrio de Auditoria Extraordinaria n® 1.173/2011 da Secretaria Estadual de
Saude do Mato Grosso do Sul - RAE/MS 1.173/2011.

106. Embora ndo tenha constado de maneira expressa no topico ‘1. Do objeto’ do
edital de convocacdo, depreende-se da analise do rol de acBes e servicos de
atencdo béasica a saude dos povos indigenas, acima descritas, que aquelas
necessariamente seriam desenvolvidas pela convenente por intermédio da
contratacdo de pessoal. Portanto, ndo procede a informagdo de que o objeto do
convénio firmado estd em desacordo com o edital, ja que a contratacdo de pessoal
para formagdo de equipes multidisciplinares de saude, além de prevista em
diversos outros pontos do edital - itens 2, 5 e 6 (Peca 21, pp. 12-14), guarda
relacdo direta com acgdes e servicos de atencéo basica a saude dos indigenas.

107. Auséncia de producdo ambulatorial do pessoal do Convénio n°® 130/2010. De
acordo com o relato nos paragrafos 55 a 64 deste relatério, o objeto do Convénio
n°® 130/2010, pactuado com a OSCIP Associacio ‘Amigo do Indio’, foi a
contratacdo de pessoal para execucdo de acles e servicos complementares de
Atencdo Basica & Saude dos povos indigenas de Dourados/MS. Assim, foram
contratados pessoal da area-meio (motoristas, auxiliares de servigos gerais etc.) e,
também, da area-fim (enfermeiros, técnicos de enfermagem etc.).

108. A distribuicdo das tarefas e controles de execucdo das atividades desses
empregados, bem como de pontualidade e assiduidade, cabia ao Desi/MS, via
Polo-base de Dourados/MS (paragrafo 60), conforme consta da entrevista formal
da ex-Presidente da OSCIP, Sra. Erica Kaneta Ferri (Peca 15, pp. 30-32).
Inclusive, havia restri¢ao, por parte do Dsei/MS & OSCIP, de acesso as atividades
do pessoal da area-fim, com a alegacio de ‘cardter confidencial’, nio permitindo,
sequer, extracao de copias de documentos para elaboracao de relatérios, conforme
informacgfes dessa ex-Presidente. Logo, a OSCIP efetivamente ndo expedia
relatérios de produtividade de seus empregados contratados para as acgles e
servigos de saude indigenas, em razdo da confidencialidade dos procedimentos
médicos.

109. No entanto, os registros das atividades de seu pessoal eram feitos diretamente
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nos sistemas informatizados do Ministério da Saude, a cargo do Dsei/MS, que
podia e tinha as condigdes para emitir os relatorios solicitados. Cabia a OSCIP,
com base nas informagdes constantes das folhas de frequéncias dos contratados,
efetuar os respectivos pagamentos, recolher os encargos legais e depois apresentar
as prestacOes de contas a PM de Dourados/MS, procedimentos esses realizados e
examinados pela equipe ”. (Grifo nosso)

A terceirizacdo de mdo de obra pode ser considerada regular quando
realizada para desenvolvimento de atividades acessdrias ou instrumentais. Nesse sentido
dispoe o Decreto n? 2.271, de 1997:

“Art. 1° No ambito da Administragdo Publica Federal direta, autarquica e
fundacional poderdo ser objeto de execucdo indireta as atividades materiais
acessorias, instrumentais ou complementares aos assuntos que constituem area de
competéncia legal do 6rgdo ou entidade.

81° As atividades de conservagdo, limpeza, seguranga, vigilancia, transportes,
informatica, copeirarem, recepcdo, reprografia, telecomunicacbes e
manutencao de prédios, equipamentos e instalacdes serdo, de preferéncia, objeto
de execucao indireta.

82° N&o poderdo ser objeto de execucdo indireta as atividades inerentes as
categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos do 6rgdo ou entidade, salvo
expressa disposicdo legal em contrario ou quando se tratar de cargo extinto, total
ou parcialmente, no ambito do quadro geral de pessoal. (...)

Art. 3° O objeto da contratacdo sera definido de forma expressa no edital de
licitacdo e no contrato exclusivamente como prestacdo de servicos”. (Decreto n°
2.271, de 7 de julho de 1997)

Entretanto, nessa situacao o mecanismo utilizado deveria ser a contratagao,
com o processo licitatério constitucionalmente exigido, nao se prestando a utilizacdo de
convénios como ocorreu em Dourados.

Refor¢a o entendimento recente acérdao do TCU sobre despesas com
saude, em que se abordou a contratacdo de mao de obra por processo licitatério e a
impossibilidade de utilizacdo de instrumentos com natureza convenial para tal finalidade.

“Acorddo n°352/2016 — TCU — Plenério

9.1. determinar ao Ministério da Saude com fulcro no art. 250, inciso Il, do
Regimento Interno do Tribunal de Contas da Uni&o, que oriente todos os entes
federativos a observarem as seguintes diretrizes na celebracdo de ajustes com
entidades privadas visando a prestacao de servicos de saude:

9.1.1. a_contratacdo de entidades para disponibilizacdo de profissionais de saude
deve ser precedida de estudos que demonstrem as suas vantagens em relagdo a
contratacdo direta pelo ente publico, com inclusdo de planilha detalhada com a
estimativa de custos a serem incorridos na execucao dos ajustes, além de consulta
ao respectivo Conselho de Saude; (...)

9.14. os processos de pagamento das entidades contratadas devem estar
suportados por documentos que comprovem que os servigos foram efetivamente
prestados — demonstrando o controle da frequéncia dos profissionais, 0s
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procedimentos realizados, os pacientes atendidos — e que garantam que 0S
impostos, taxas e encargos trabalhistas aplicdveis ao caso foram devidamente
recolhidos;

9.1.5. ndo ha amparo legal na contratacdo de mao de obra por entidade interposta
mediante a celebracdo de termos de compromisso com Oscip ou de instrumentos
congéneres, tais como _convénios, termos de cooperacdo ou termos de fomento,
firmados com entidades sem fins lucrativos. (Grifo nosso)

I1.10 Capacidade Operacional da Entidade

Como mencionado anteriormente, a equipe de auditoria entendeu nao ser
procedente a alegacdo de auséncia de estrutura fisica e administrativa por parte da
OSCIP, bem como de qualificagdo, inclusive técnica, para desenvolvimento das ac¢des e
servicos de saude publica. Segundo o relatério, a entidade possuia endereco registrado
em cartorio, estatuto social com objetivos sociais que se alinhavam ao objeto do convénio,
contadores responsaveis pelos registros de atos e fatos e um quadro minimo de
funcionarios. Tais aspectos demonstrariam que a entidade possuia estrutura fisica e
administrativa adequados.

Afirma ainda a equipe que a OSCIP ja havia realizado outras parcerias com o
Poder Publico, o que comprovaria a qualificacdo técnica. Além disso, entende que “a
participacdo da OSCIP era de mera intermediaria para o pagamento dos profissionais
contratados, situacdao nao destoante da observada em carater nacional”, o que justificaria
considerar atendido o requisito de qualificacdo técnica.

Por fim, afirma que, especificamente quanto a realizacdo de acGes e servicos de
sadde publica vinculados ao Convénio n° 130/2010, a OSCIP Amigo do indio ndo possuia e
nem haveria necessidade dessa qualificacdo porque o objeto do aludido convénio era a
contratacdo de pessoal.

Em que pese tal posicionamento, o0 TCU, ao abordar a expressdo “capacidade
operacional” por parte de OSCIPs, se pronunciou no sentido de que firmar termo de parceria
(cf. art. 3° da Lei n°® 9.790, de 1999) nao significa que o Estado estd se propondo a “custear o
funcionamento daquela organizacdo”, mas a “apoiar o desenvolvimento da atividade que
aquela entidade privada ja tinha condicGes de implementar junto & sociedade”.

“21. (...) No entanto, a meu ver, a necessidade de a entidade contar com uma
estrutura administrativa, com vistas minimamente a coordenacdo do projeto e
administracdo das verbas recebidas, ai incluindo a respectiva contabilizacéo,
decorre da propria natureza da parceria que se estabelece com o Poder Publico.
22. Como ja expus anteriormente, o objetivo do Estado, ao firmar um termo de
parceria, ¢ o de formar um vinculo de cooperacdo com entidade qualificada como
Oscip, para o fomento e a execucdo das atividades de interesse publico
discriminadas no art. 3° da Lei n°® 9.790, de 1999. Isso nao significa que o Estado
esta se propondo a custear o funcionamento daquela organizacdo que ele havia
gualificado como Oscip, mas sim apoiar o desenvolvimento da atividade que
aquela entidade privada ja tinha condic6es de implementar junto a sociedade.
24. Diante disso, pugno pela devolugdo dos recursos despendidos com a prestacao
de servigos contébeis, apoio administrativo, assessoria e apoio a coordenacéo do
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projeto.” (Acordao TCU n? 1.386/2009 - Plenario)

Deve-se mencionar também que passou a ser exigido nas LDOs federais*?,
como requisito para realizacdo de transferéncias, a “demonstragdo, por parte da entidade,
de capacidade gerencial, operacional e técnica para desenvolver as atividades, informando
a quantidade e a qualificagdo profissional de seu pessoal”’; bem como passou a ser
entendimento do TCU a necessidade de demonstracdo da capacidade operacional por
parte da entidade.

Acérdao TCU n° 734/2012 — TCU — Plenéario
“(..)

9.1.3. ao firmar termo de parceria, estabelecer, de fato, um vinculo de cooperacgéo
com a entidade qualificada como Oscip, para o fomento e a execugao das atividades
de interesse publico discriminadas no art. 3° da Lei 9.790/1999, mediante
verificagcdo da capacidade operacional da Oscip como critério para celebracéo da
parceria; ”(Grifo nosso)

I.11 Sub-repasses de Recursos Federais

Por fim, aspecto que cria certa inseguranga sobre a utilizacdo dos recursos
federais diz respeito a existéncia de novos repasses sobre os recursos federais
transferidos a municipios e estados. De fato, compromete o controle na aplicagdo e o
planejamento da despesa a realizagdo de novas transferéncias sobre recursos
transferidos, inviabilizando o conhecimento pela Unido do efetivo responsavel pela
aplicagdo final dos recursos.

No caso em tela, foi confirmada a realizacdo de transferéncia - de forma
regular e automdtica a partir de programagdo classificada como despesa obrigatéria - a
municipio e dele a uma ONG, com a finalidade de a entidade contratar pessoal para
atuacdo em unidades federais (DSEIs), como mencionado anteriormente.

11.12 Atuacdo da CFFC

Considerando a competéncia da CFFC (art. 32, XI, “b”, do RICD)*! para
efetuar o acompanhamento e a fiscalizacdo contabil, financeira, or¢amentaria,
operacional e patrimonial da Unido, sem prejuizo do exame por parte das demais
Comissbes nas areas das respectivas competéncias e em articulagio com a Comissao
Mista Permanente de que trata o art. 166, § 12, da Constituicio Federal, reputamos
apropriado recomendar a Comissao Mista de Orcamento que avalie a conveniéncia de

“ Art. 75. Sem prejuizo das disposicdes contidas nos arts. 71 a 74 desta Lei, a transferéncia de recursos prevista na Lei n° 4.320, de 1964, a
entidade privada sem fins lucrativos, nos termos do disposto no § 3° do art. 12 da Lei n° 9.532, de 10 de dezembro de 1997, dependera da
justificacéo pelo 6rgéo concedente de que a entidade complementa de forma adequada os servigos prestados diretamente pelo setor publico e
ainda de: XI - demonstragdo, por parte da entidade, de capacidade gerencial, operacional e técnica para desenvolver as atividades,
informando a quantidade e a qualificagdo profissional de seu pessoal; (Lei n°® 13.242, de 30.12.2015 (Lei De Diretrizes Orcamentérias para
2016)
“ Art. 32. S&0 as seguintes as Comissdes Permanentes e respectivos campos teméticos ou areas de atividade: (...) XI - Comissdo de
Fiscalizagdo Financeira e Controle: (...) b) acompanhamento e fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, incluidas as sociedades e fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal,
sem prejuizo do exame por parte das demais ComissOes nas areas das respectivas competéncias e em articulagdo com a Comissdo Mista
Permanente de que trata o art. 166, § 1°, da Constitui¢do Federal; (RICD)
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considerar os aspectos anteriormente mencionados por ocasido da apreciacao das pegas
or¢amentarias.

I1.13 Conclusao

Consideramos que as questdes originalmente apontadas na PFC foram
examinadas e esclarecidas no ambito da auditoria realizada pelo Tribunal de Contas da
Unido, que entendeu ndo se confirmarem os fatos apontados como irregularidades ou,
quando confirmados, ndo configurarem irregularidades, salvo a inobservancia da Lei das
OSCIPs, para a qual a Corte ja adotou medida saneadora junto aos 6érgaos publicos
responsaveis.

Quanto aos aspectos afetos a execugdo or¢camentdria , tendo em vista haver
sido confirmado pela Corte de Contas a integral aplicacdo dos recursos federais em favor
das comunidades indigenas locais e considerando a competéncia desta Comissao,
entendemos oportuno, para fins de orientacao e uniformizagdo junto aos érgdos publicos,
ressaltar determinados aspectos. Motivo pelo qual VOTAMOS no sentido de que seja:

I - encaminhada recomendagao a Comissdao Mista de Or¢camento - CMO para
que avalie a conveniéncia de:

1) exigir, conforme as peculiaridades de cada Orgdo, uma melhor
especificacdo das categorias de programacdo constantes das leis
orcamentarias, em especial das agdes orcamentdarias, ou a adaptacdo dos
mecanismos e instrumentos ja existentes - como os planos
orcamentarios - de forma a permitir que a autorizagdo, o
acompanhamento e o controle por parte do Legislativo sejam mais
efetivos sobre a despesa orcamentaria;

2) evitar o emprego de a¢des orcamentarias demasiadamente genéricas ou
com finalidades excessivamente amplas, bem como a possibilidade de
realizagdo de despesas idénticas por mais de uma a¢do or¢amentaria;

3) prever mecanismo que permita controlar eventual sub-repasse de
recursos federais por parte de entes subnacionais a fim de garantir o
acompanhamento da execug¢do e o adequado emprego dos recursos.

II - firmado entendimento de que:

1) as vedacgdes constantes dos incisos I, II, VI e VII do art. 167 da
Constituicao alcancam a:

a) aplicacdo de recurso transferido em determinada acdo
or¢amentdria para realizacdo de despesa caracteristica de outra
acao;

b) reprogramacdo de eventual sobra de recursos em determinada
acdo orcamentaria ou categoria econémica sem a prévia
autorizacao legislativa e a devida alteracdo no orgamento;
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c) utilizacdo de recursos transferidos em categoria econdmica
diversa da utilizada na transferéncia (cf. art. 11 da Lei n? 4.320, de
1964, e §§ 12 e 22 do art. 17 da Lei Complementar n® 141, de 2012);

2) ndo se aplica a vedagdo constante do inciso X do art. 167 da Constituicao
exclusivamente em relacdo as transferéncias classificadas como
obrigatérias (RP 01). Neste caso, contudo, a destinacao da despesa deve
ostentar relacdo direta com a finalidade da acdo orcamentaria em que se
deu a transferéncia (art. 167, X, da CF c/c art. 22 da Lei Complementar
n?2141, de 2012);

3) eventual sobra de recursos transferidos em determinada acgdo
or¢amentdria ou categoria econémica que nao possa ser aproveitada na
finalidade legal que embasou a transferéncia devera ser imediatamente
restituida a Unido;

4) devem ser adotadas medidas necessarias e suficientes para viabilizar o
acompanhamento da aplicagdo dos recursos transferidos de forma a
evitar a continuidade de repasses em valores superiores a capacidade de
aproveitamento do ente ou entidade;

III - encerrada e arquivada a presente Proposta de Fiscalizacdo e Controle

IV - encaminhada cépia deste Relatério ao autor da proposta, a Comissdo

Mista de Or¢amento, ao Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, ao Ministério
da Saude, ao Tribunal de Contas da Uniao, a Controladoria Geral da Unido e ao Ministério
Publico Federal.

Sala da Comissao, 18 de maio de 2016.

Deputado JORGE SOLLA
Relator
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