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Resumo

Este artigo discute o cumprimento dos limites constitucionais e legais
relacionadas com a Salde por parte do Poder Executivo, tendo por base,
especificamente, as avaliagdes do TCU. Apura-se que a sistematica utilizada néo reflete
a execucdo efetiva dos recursos aplicados na saude, em virtude da contabilizacdo dos
recursos empenhados, inscritos em restos a pagar e apropriados como despesas de salde
serem anuladas no exercicio seguinte. Nos quatro exercicios analisados pelo TCU
(2007-2010) utilizando-se do critério do que foi efetivamente executado dos restos a
pagar apenas no exercicio de 2009, a Unido conseguiu lograr atingir o limite
constitucional de forma plena. O TCU emitiu Acdrdao determinado a execucéo efetiva
dos restos a pagar da salde utilizados para atingir os limites constitucionais, estando em
fase de recursos. Destaca, por fim, ser pertinente questionar os critérios de
contabilizacdo atualmente utilizados por representar fragilidade metodoldgica apontada
pelo TCU.
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Analise das recomendacdes do TCU sobre despesas em Saude

Renato Jorge Brown Ribeiro

Introducéao

Este artigo discute o cumprimento dos limites constitucionais e legais

relacionadas com a Salde por parte do Poder Executivo, tendo por base,
especificamente, as avaliagdes do TCU.

2

2.1.

Analise
Limites Constitucionais e Legais

A Emenda Constitucional n° 29/2000 é auto-aplicavel. Suas exigéncias e efeitos

sdo imediatos. Além de definir os limites minimos de aplicacdo em saude, estabelece
regras de adequacéo para o periodo de 2000 a 2004. A partir dai, os calculos dos limites,
os critérios de rateio dos recursos, as normas de fiscalizacdo, avaliacdo e controle das
despesas com saude e as normas de calculo dos montantes a serem aplicados pela
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, serdo definidos por meio de Lei
Complementar.

HATEL8. e 7
“8 1° (parégrafo Unico original)..................
“8 2° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios aplicardo, anualmente, em acdes e
servicos publicos de saide recursos minimos

derivados da aplicacdo de percentuais calculados sobre:” (AC)

“l — no caso da Unido, na forma definida nos termos da lei complementar prevista no § 3°;” (AC)
“8 3° Lei complementar, que seré reavaliada pelo menos a cada cinco anos, estabelecera:” (AC)
“l — os percentuais de que trata 0 § 2°;” (AC)

“Il — os critérios de rateio dos recursos da Unido vinculados a saude destinados aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios, e dos Estados

destinados a seus respectivos Municipios, objetivando a progressiva reducdo das disparidades
regionais;” (AC)

“I11 — as normas de fiscalizacdo, avaliagdo e controle das despesas com saude nas esferas federal,
estadual, distrital e municipal;” (AC)

“IV — as normas de calculo do montante a ser aplicado pela Unido.” (AC)

Art. 7° O Ato das Disposi¢Bes Constitucionais Transitorias passa a vigorar acrescido do seguinte
art. 77:

“Art. 77. Até o exercicio financeiro de 2004, os recursos minimos aplicados nas acdes e servi¢os
publicos de salde serdo equivalentes:”(AC)“

“l —no caso da Unido:” (AC)

“a) no ano 2000, o montante empenhado em acBes e servicos publicos de salde no exercicio
financeiro de 1999 acrescido de, no minimo, cinco por cento;” (AC)

“b) do ano 2001 ao ano 2004, o valor apurado no ano anterior, corrigido pela variacdo nominal
do Produto Interno Bruto — PIB;” (AC)
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“8 4° Na auséncia da lei complementar a que se refere o art. 198, § 3°, a partir do exercicio
financeiro de 2005, aplicar-se-4 a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios o
disposto neste artigo.

A Lei Complementar n® 141/12 pereniza, no caso da Unido os limites definidos
na Emenda Constitucional :

Art. 50 A Unido aplicara, anualmente, em acBes e servigos publicos de salide, o montante
correspondente ao valor empenhado no exercicio financeiro anterior, apurado nos termos desta
Lei Complementar, acrescido de, no minimo, o percentual correspondente a variagcdo nominal do
Produto Interno Bruto (PIB) ocorrida no ano anterior ao da lei orcamentaria anual.

De forma ainda mais incisiva, a Lei Complementar, a partir de sua publicacéo,
definiu de forma bastante restritiva os conceitos do que vem a ser despesa em salde:

Art. 30 Observadas as disposic¢des do art. 200 da Constitui¢do Federal, do art. 6° da Lei n° 8.080,
de 19 de setembro de 1990, e do art. 20 desta Lei Complementar, para efeito da apuracéo da
aplicacdo dos recursos minimos aqui estabelecidos, serdo consideradas despesas com agdes e
servicos publicos de saide as referentes a:

| - vigilancia em salde, incluindo a epidemioldgica e a sanitaria;

Il - atencdo integral e universal a salde em todos os niveis de complexidade, incluindo
assisténcia terapéutica e recuperacdo de deficiéncias nutricionais;

11 - capacitagio do pessoal de sadde do Sistema Unico de Sadde (SUS);

IV - desenvolvimento cientifico e tecnolégico e controle de qualidade promovidos por
institui¢des do SUS;

V - producao, aquisicéo e distribuicao de insumos especificos dos servicos de saude do SUS, tais
como: imunobioldgicos, sangue e hemoderivados, medicamentos e equipamentos médico-
odontoldgicos;

VI - saneamento basico de domicilios ou de pequenas comunidades, desde que seja aprovado
pelo Conselho de Sadde do ente da Federacdo financiador da agdo e esteja de acordo com as
diretrizes das demais determinagdes previstas nesta Lei Complementar;

VIl - saneamento basico dos distritos sanitarios especiais indigenas e de comunidades
remanescentes de quilombos;

VIII - manejo ambiental vinculado diretamente ao controle de vetores de doengas;

IX - investimento na rede fisica do SUS, incluindo a execuc¢do de obras de recuperacgdo, reforma,
ampliagdo e construgdo de estabelecimentos pablicos de salde;

X - remuneracdo do pessoal ativo da area de salde em atividade nas aces de que trata este
artigo, incluindo os encargos sociais;

Xl - acBes de apoio administrativo realizadas pelas instituicbes publicas do SUS e
imprescindiveis & execugdo das ages e servigos publicos de saude; e

XII - gestdo do sistema publico de salde e operagdo de unidades prestadoras de servigos publicos
de salde.

Art. 40 Nao constituirdo despesas com acdes e servicos publicos de salde, para fins de apuracao
dos percentuais minimos de que trata esta Lei Complementar, aquelas decorrentes de:

| - pagamento de aposentadorias e pensoes, inclusive dos servidores da salde;

Il - pessoal ativo da area de salide quando em atividade alheia a referida area;

111 - assisténcia a salde que ndo atenda ao principio de acesso universal;

IV - merenda escolar e outros programas de alimentacdo, ainda que executados em unidades do
SUS, ressalvando-se o disposto no inciso Il do art. 30;

V - saneamento basico, inclusive quanto as acOes financiadas e mantidas com recursos
provenientes de taxas, tarifas ou precos publicos instituidos para essa finalidade;

V1 - limpeza urbana e remogé&o de residuos;

VII - preservacédo e correcdo do meio ambiente, realizadas pelos érgaos de meio ambiente dos
entes da Federacg8o ou por entidades ndo governamentais;

VIII - agBes de assisténcia social;

IX - obras de infraestrutura, ainda que realizadas para beneficiar direta ou indiretamente a rede
de salde; e
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X - acdes e servicos publicos de salde custeados com recursos distintos dos especificados na
base de calculo definida nesta Lei Complementar ou vinculados a fundos especificos distintos
daqueles da satde.

2.2. O TCU- Competéncias e Constatacoes

A Constituicdo Federal no seu art. 71, 1 e Il, estabelece:

"Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

I- apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante parecer
prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento;

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos da administracéo direta e indireta, incluidas as fundacgdes e sociedades instituidas e
mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou
outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erdrio publico;”

Ao exercer o0 seu papel constitucional de emitir parecer prévio sobre as contas
do Presidente da Republica para sua apreciacdo junto ao Congresso Nacional, o
Tribunal de Contas expurgou despesas contabilizadas e efetivamente ndo executadas e,
na analise das contas do periodo de 2007 a 2011 identificou uma série de exercicios
onde os limites ndo teriam sido efetivamente cumpridos.

2.3. Problema ldentificado

A Unido, nos termos do art. 198, § 2° da Constituicdo Federal, deve aplicar
percentual minimo em acles e servigos publicos de saude a ser definido em lei
complementar, s6 aprovada em 2012. Enquanto essa lei ndo foi publicada, a Unido
devia aplicar a regra de transicdo estabelecida no art. 77 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorias — ADCT da CF/1988. Segundo esse dispositivo, o valor
minimo do ano corrente € apurado aplicando-se sobre o montante empenhado do
exercicio anterior a variagdo nominal do Produto Interno Bruto — PIB. As Leis de
Diretrizes Orcamentarias estabeleciam critérios gerais de aplicacdo e contabilizacdo das
despesas de salde para a Unido.

A questéo levantada pelo Tribunal de Contas da Uni&o envolve a ndo execucao
dos restos a pagar inscritos, uma vez que para o calculo do atendimento ou nao do
dispositivo constitucional o Poder Executivo tem utilizado o total empenhado no ano e
parte expressiva do inscrito em restos a pagar € anulado no decorrer do exercicio, o que
leva a uma inversdo de situacdo em relagdo a adimpléncia ou ndo da obrigacdo
constitucional, conforme a situacédo a seguir:

Déficit identificado pelo TCU nas despesas constitucionais de saude

a) 2007- R$ 191,6 milhdes

b) 2008- R$ 358 milhdes

c) 2009- excesso de R$ 242 milhdes
d) 2010- R$ 1.885 hilhdes
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A situacdo torna-se grave pelo aumento excessivo das inscricdes em restos a
pagar por parte do Poder Executivo e pela inscricdo de expressivo montante de emendas
parlamentares que ndo sdo executadas durante a vigéncia do or¢camento (cerca de 20%
do total de RP néo processado).

Restos a pagar inscritos — 2007 a 2011

R$ bilhdes
160
141
140 129
120 115
100 %
g0
62
60
2007 2008 2009 2010 2011
Fonte: Siafi,
Restos a pagar por ano do empenho — Execugdo no exercicio de 2011
R$ milhdes
Ano RP Processados RP Nio-Processados
) Inscritos Cancel. Pagos A Pagar Inscritos Cancel. Pagos A Pagar
2002 8 1 0 7 0 0 0 0
2003 32 4 1 28 0 0 0 0
2004 125 37 6 g1 0 0 0 0
2005 330 155 18 156 8 4 0 4
2006 583 308 34 222 34 6 2 26
2007 1.737 363 203 1.080 2675 1.413 357 006
2008 1.890 289 569 1.032 6.891 2737 1.297 2.837
2009 2,613 81 1.357 1.175 21318 5.864 7.662 7.792
2010 18.132 2750 17484 419 72516 5.076 44936 22484
Total 25451 3,080 19.784 4.200 103,443 15.100 54.273 24.069
Fonte: Siafi.
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Restos a Pagar Inscritos por Poder e Orgdo - Exercicio de 2011 (*)

R$ milhares
Restos a Pagar Inscritos Disponibilidade de
Processados Nio Processados Caixa Liguida (antes
Pndﬂ'es-‘Org:‘ms Exercicios . Exercicios . da inscrigio em restos
Anteriores Do Exercicio Anteriores Do Exercicio a pagar)
1) 2) (3) (4) (5)

1. Poder Executive 1174778 16.798.157 30.271.364 83.218.241 464.278.114
1. Poder Legislativo 384 11.161 369.939 463.234 1.136.110
2.1. Céimara dos Deputados 384 9.268 297.557 336.459 668.381
2.2. Senado Federal 0 1.892 6.280 60.743 314.996
2.3. Tribunal de Contas da Umido ] 1 66.103 66.032 152.733
3. Poder Judiciario 66.287 47.061 338924 1.833.120 1985579
3.1. Conselho Nacional de Justiga 30 51 4438 69.135 78.085
3.2. Supremo Tnibunal Federal 0 1 0 43444 116.981
3.3. Superior Tribunal de Justia 0811 11.129 7.139 85.213 118.712
3.4. Justiga Federal 5.278 7460 143.503 689.784 1.471.651
3.5. Superior Tribunal Militar 46 395 238 13.733 19.629
3.6. Justiga Eleitoral 10.590 11.372 63.749 433,606 635.6035
3.7. Jusniga Trabalhista 39321 13.130 108.930 400403 446 695
3.8. Tnbunal de Justiga do DF e Temtcnos 1.211 35 8923 97.798 98.432
4. Ministério Pablico da Uniio 1.386 3.735 35149 367.776 346.276
Total 7.242.832 16.860.113 31.015.376 §5.882.371 427.160.113

Fonte: Relatdrios de Gestao Fiscal dos Poderes e drgaos federais e Secretaria do Tesouro Nacional.

Ressaltamos ainda, a decisdo do TCU exarada no ambito do Acérdado n° 2670-

TCU - Plenéario, de 10 novembro de 2010, na apreciacdo do TC 021.380/2009-3:

Acordao :

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de Relatério de Acompanhamento relativo a
verificacdo da conformidade juridica e técnica da metodologia empregada pelo Poder
Executivo, com vistas a aferir o cumprimento do minimo constitucional de gastos com acdes e
servicos de saude, no periodo de janeiro a dezembro 2009, bem como avaliar impactos do
cancelamento dos restos a pagar na contabilizacdo de valores para este fim nos exercicios de
2007 e 2008.

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo Plenaria, ante
as razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. determinar ao Ministério da Saude - MS, & Secretaria do Tesouro Nacional - STN, do
Ministério da Fazenda - MF, e & Secretaria de Orcamento Federal - SOF, do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo - MPOG, que, até a promulgacdo da lei complementar
prevista 83° do art. 198 da Constituicdo Federal, ou de outro dispositivo legal que venha a
dispor sobre a matéria e sem prejuizo do percentual minimo a ser anualmente empregado em
acbes e servicos publicos de saude, adotem as providéncias cabiveis para:

9.1.1. garantir a aplicacdo nas sobreditas acdes e servicos, mediante dotacdo especifica, de
montante equivalente aos valores de restos a pagar que porventura sejam cancelados ou que
cuja vigéncia tenha expirado, considerados no cumprimento do limite minimo em sadde do seu
respectivo ano de inscricéo, a partir do exercicio de 2009;

9.1.2. realizar o procedimento previsto na alinea anterior em prazo ndo superior ao término do
exercicio seguinte ao do cancelamento ou ao do término da vigéncia de restos a pagar
considerados para fins de cumprimento do limite minimo com salde, restrita a compensacéo ao
montante que comprometeria 0 alcance do minimo constitucionalmente previsto;

9.2. determinar & Secretaria do Tesouro Nacional - STN, do Ministério da Fazenda - MF, que
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adote providéncias cabiveis para incluir no Demonstrativo das Despesas com Salde, Anexo
XV do Relatério Resumido da Execugdo Orcamentaria - RREO, os percentuais de apuragdo
dos recursos minimos a serem aplicados em acBes e servicos de sadde, previstos na
Constituicdo Federal (art. 198, § 2° combinado com art. 77 do Ato das Disposi¢Oes
Constitucionais Transitorias - ADCT), relativamente aos exercicios imediatamente anteriores
(pelo menos dois), devidamente atualizados, ou seja, deduzindo-se os respectivos valores de
restos a pagar cancelados, cujos empenhos foram considerados na apuracdo dos referidos
exercicios, a fim de dar maior transparéncia na apuracdo desses percentuais;

9.3. determinar a Secretaria deste Tribunal responsavel pela apuragdo do minimo constitucional
de saude que ndo considere, na base de célculo dos valores empenhados, os valores aplicados
na forma da determinag8o constante do subitem 9.1. acima, com vistas a evitar dupla contagem
no &ambito do célculo do percentual minimo do exercicio correspondente;

9.4. autorizar 0 encaminhamento de cdpia do presente Relatério, bem como do Voto e Acorddo
a serem proferidos, a Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo do
Congresso Nacional, a Secretaria do Tesouro Nacional - STN, do Ministério da Fazenda - MF,
a Secretaria de Orcamento Federal - SOF, do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo
- MPOG, e ao Ministério da Salde - MS;

9.5. determinar o0 monitoramento do cumprimento do presente  acOrddo;

9.6. arquivar os autos

Este Acorddo, no altimo ano e meio foi atacado por dois recursos movidos pela AGU,
tenso o embargo sido denegado e o recurso de reconsideracdo ainda estar sob fase de
apreciacao.

3. Conclusao

Pelas informacdes encaminhadas pelo TCU até as contas de 2011 ha uma
sistematica que nao reflete a execucdo efetiva dos recursos aplicados na salde, em
virtude da contabilizacdo dos recursos empenhados, inscritos em restos a pagar e
apropriados como despesas de salde serem anuladas no exercicio seguinte.

Nos quatro exercicios analisados pelo TCU (2007-2010) utilizando-se do
critério do que foi efetivamente executado dos restos a pagar apenas no exercicio de
2009 a Unido conseguiu lograr atingir o limite constitucional de forma plena. O TCU
emitiu Acordao’ determinado a execucdo efetiva dos restos a pagar da satde utilizados
para atingir os limites constitucionais, estando em fase de recursos.

Isto posto, € pertinente questionar os critérios de contabilizacdo atualmente
utilizados por representar fragilidade metodoldgica apontada pelo TCU.

1 Acérddo n° 2670-TCU - Plenério
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