SENADO FEDERAL
COMISSAO DE ASSUNTOS SOCIAIS

PARECER N° , DE 2000

Da Comissdo de Assuntos Sociais
sobre o Aviso n° 138 de 2000-SF,
gue encaminhou ao Senado Federa
a Decisio n° 570/2000-TCU,
referente a auditoria de desempenho
no Projeto de Reforco a
Reorganizagdo do Sistema Unico de
Salde - REFORSUS.

RELATOR; SENADOR SERGIO
MACHADO
RELATOR “AD HOC": SENADOR JONAS
PINHEIRO
| —-RELATORIO

O Tribunal de Contas da Unido encaminhou ao Senado Federd,
mediante 0 Aviso n°® 4583-SGS-TCU, em 28 de julho de 2000, copia da
Decisdo n°570/2000-TCU, bem como do relatdrio e voto que a fundamentou.

Nesta Casa, 0 Aviso n® 4583-SGS-TCU foi protocolado sob a
denominacdo de Aviso n° 138/2000-SF e remetido a Comissdo de Assuntos
Sociais, onde fomos designados para relatar a matéria em 14 de setembro de
2000.

Trata a Decisdo n° 570/2000-TCU da Auditoria de Desempenho
realizada no Projeto de Reforgo & Reorganizacso do Sistema Unico de Satide -
REFORSUS, integrante do Plano Especial de Auditoria de Desempenho,
aprovado pela Decisdo n° 506/1999-TCU/Plenario, inscrevendo-se entre as
seis auditorias-piloto realizadas na segunda etapa do Projeto de Cooperacéo
Técnica celebrado entre o Tribunal de Contas da Uni&o e o Reino Unido. A

auditoria proposta visou, ainda, cumprir o item 87.1 da Decisdo n°
http://www.tcu.gov.br/cgi-bin/nph-

brs.exe?SECT 1=START& SECT2=THESON& SECT3=PL URON& SECT4=L INKON& SECT5=ADJ& U=/co
nsultas/juris/& p=1& r=1&f=G& s1=710/ hOhttp://www.tcu.gov.br/cgi-bin/nph-
brs.exe?SECT 1=ST ART& SECT 2=THESON& SECT3=PLURON& SECT4=L INK ON& SECT5=AD K. u=/co
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nsultas/juris/& p=1& r=1& f=G&s1=710/ - h2710/1996-TCU/ Plenario, que deliberou no
sentido de que se procedesse ao acompanhamento dos estédgios de
recebimento, controle e aplicagdo dos recursos alocados ao Projeto
REFORSUS.

O REFORSUS consiste em uma iniciativa do Ministério da Salde que
objetiva implementar acOes estratégicas com o fito de fortaecer o
desenvolvimento do Sistema Unico de Saiide — SUS, mediante a recuperacio
fisica e tecnol 6gica das unidades de salide publicas e filantrépicas integrantes
do sistema, bem como o desenvolvimento institucional do setor salde.

O Projeto é financiado por acordos de empréstimos firmados pelo
Governo Brasileiro com o Banco Mundial - BIRD (Contrato n° 4047-BR) e
com o0 Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID (Contrato n°
951/0C-BR), no valor total de US$ 650 milhdes, e pela contrapartida naciona
no montante de US$ 100 milhdes. Do total de contrapartida, a Unido responde
por US$ 10 milhdes, enquanto o encargo referente aos 90% restantes recai
sobre o0s benefici&rios do Projeto (estados, municipios e entidades
filantropicas).

Com vistas a operacionalizacdo, 0 REFORSUS foi estruturado em dois
componentes, gue correspondem a seu campo de atuacao estratégica:

- Componente | - apoio a melhoria da capacidade e eficiéncia do SUS.
Esse Componente visa a recuperacéo da rede fisica de salde.

- Componente Il - promocao de inovagOes na administragdo do setor
salde. Com o Componente Il busca-se aperfeicoar a atuagdo dos Orgéos
gestores do SUS, mediante a estruturacdo de uma rede naciona de informacdo
em salde e o desenvolvimento da capacidade de formulagdo de politicas e de
gestao descentralizada do SUS.

O levantamento efetuado pelo Tribunal de Contas revelou que, até
31/08/1999, 86,3% dos 989 subprojetos do Componente | aprovados néo
tinham sido concluidos, apds dois anos de vigéncia dos acordos de
empréstimo firmados com o BIRD e o BID. No caso do Componente |1,
nenhum dos 32 subprojetos havia sido finalizado até aquela data.

Ademais, constatou-se estar ocorrendo descompasso entre 0
plangjamento de desembol so estabel ecido a época da celebracdo dos acordos e
a efetiva execucdo financeira do Projeto. Os sagues efetivados dos recursos
totais dos empréstimos somavam apenas 21,01% do plangjado até aquela data,
sendo 33,85% dos recursos do BIRD e 8,15% dos recursos do BID. Vale
ressaltar que os Acordos de Empréstimos firmados com aguelas instituicoes
financeiras findariam em 30.06.2000 e 16.03.2001.

Diante desse quadro, a Auditoria de Desempenho de que trata a Deciséo
570/2000-TCU foi dirigida para verificar as causas do reduzido nivel de
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execucdo dos projetos integrantes do REFORSUS e do baixo desempenho
financeiro observado.

Nesse sentido, foram identificadas como causas de tal situagdo a
precéria qualidade das propostas apresentadas pelos beneficiarios, o
desconhecimento das normas licitatérias utilizadas (indicadas pelos Bancos
financiadores dos empréstimos), a exigéncia de apresentacdo de contrapartida
pelos beneficidrios e a deficiéncia na assisténcia técnica exercida junto aos
executores dos projetos.

As principais consequéncias da baixa execucdo financeira e
orcamentaria do REFORSUS, indicadas pelo Tribunal de Contas, consistem
na possibilidade remota de concluséo total do objeto dos acordos nos prazos
fixados, no alto valor de pagamento de taxa de compromisso e no pagamento
excessivo de juros sobre 0 saldo das contas especiais.

Nesse contexto, com o objetivo de aprimorar 0o REFORSUS, de forma a
lhe conferir maior efetividade, a Corte de Contas, mediante a Decisdo
570/2000-TCU, decidiu:

“8.1. determinar a Secretaria Executiva do Ministério da Sadude que,
no prazo de 30 dias, elabore estudo conclusivo sobre o REFORSUS
especificamente com respeito ao Acordo de Empréstimo firmado com o Banco
Interamericano de Desenvolvimento - BID, que vence em 16.03.2001, com o
fito de avaliar a possibilidade de prorrogacdo de sua vigéncia, levando em
consideracao, entre outros, 0s seguintes aspectos. os efeitos financeiros em
termos de pagamento de encargos por um periodo mais longo do que o
previsto, as despesas administrativas adicionais, a capacidade técnico-
financeira dos beneficiarios executarem os subprojetos, o tempo gue ainda
sera necessario para a execucao completa dos subprojetos contratados e 0s
efeitos da desvalorizagao cambial sobre o saldo financeiro do projeto;

8.2. recomendar a Subsecretaria de Plangiamento e Orcamento, por
intermédio da Secretaria Executiva do Ministério da Saude, que:

8.2.1. elabore estudo, em articulagcdo com a Unidade de Geréncia do
Projeto - UGP, objetivando analisar a possibilidade de adequar o valor das
contas especiais do REFORSUS ao ritmo de execucao do projeto e de alterar
a sistematica de solicitacdo de realimentacédo das contas especiais de forma a
evitar-se elevados saldos médios nessas contas e 0 pagamento desnecessario
de juros sobre saldos nao utilizados;

8.2.2. monitore o saldo médio das contas especiais do REFORSUS,
emitindo mensalmente relatorio que analise as expectativas de pagamento de
juros sobre o saldo nao utilizado e apresente alternativas para sua
administracdo de modo a minimizar o0 pagamento de encargos, sem prejuizo
da execucdo do projeto;
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8.3. recomendar a Unidade de Geréncia do Projeto REFORSUS -
UGP/REFORSUS, por intermédio da Secretaria Executiva do Ministério da
Saude, que:

8.3.1. indtitua indicadores de desempenho que contemplem o tempo
despendido pelos beneficiarios do projeto na realizacdo de licitagdes e o
percentual de recursos desembolsados por subprojeto com o objetivo de
monitorar sua execucao;

8.3.2. realize um levantamento com vistas a aferir o nivel de
desempenho dos subprojetos do REFORSUS, identificando os executores mais
bem sucedidos a fim de disseminar suas boas praticas, bem como aqueles cuja
performance tem se mostrado insatisfatéria, de forma a identificar e
solucionar os entraves técnicos ao andamento do  projeto;

8.4. alertar o Ministro de Estado da Saude que o baixo indice de
execucdo do Projeto Reforgo & Reorganizagio do Sistema Unico de Sadde -
REFORSUS requer, de imediato, a adocao de medidas objetivando corrigir o
rumo das acBes em curso, sendo conveniente, além da implementacdo das
providéncias propostas nos itens 8.1, 82 e 83 desta Decisdo, 0
desenvolvimento de outras acgbes, incluindo a avaliagdo da
produtividade/desempenho do pessoal envolvido no Projeto no ambito do
Ministério, abrangendo os contratados, uma vez que a administracdo da
Unidade Gestora do REFORSUS é custeada pela Organizacdo Panamericana
de Saude - OPAS, guestéo ndo averiguada nesta auditoria mas que pode estar
também influindo na morosidade de execucéo do Projeto;

8.5. recomendar a Secretaria Executiva do Ministério da Saude a
observancia das seguintes diretrizes na formulacdo de futuros projetos
financiados por recursos externos:

8.5.1. realizacdo de estudo de viabilidade que avalie de forma
objetiva o0 custo de administragdo do projeto, os requisitos de participacao
(apresentacdo de contrapartida, capacidade técnica para elaborar
subprojetos, adimpléncia para com a Fazenda Federal,etc) e a capacidade
dos beneficiarios em preenché-los, bem como o tempo necessario para a
execucdo dos subprojetos (conclusdo do processo licitatério, execucdo de
obras, etc);

8.5.2. elaboracao de uma previsio de desembolso e estabel ecimento
de cronograma de avaliacdo de propostas de subprojetos com término
anterior a entrada em vigor dos financiamentos, com o objetivo de se
dimensionar mais precisamente a necessidade e o fluxo financeiro do
empréstimo e de se evitar a incidéncia de encargos durante a fase
preparatoria dos projetos,
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8.5.3. plangamento detalhado da estrutura de acompanhamento e
assisténcia técnica na elaboracéo de propostas e na execucao de subprojetos
nas demais esferas de governo, contemplando mecanismos de incentivo ao
envolvimento de estados e municipios na tarefa;

8.6. encaminhar o presente processo a 4% Secex para que sga
realizado o monitoramento da implementacdo das recomendacdes retro nos
termos propostos;

8.7. determinar a Coordenacao de Fiscalizacdo e Auditoria que, em
conjunto com a 42 SECEX, inclua no Plano de Auditoria para o 1° Semestre
de 2.001 trabalhos a serem realizados, inclusive pelas SECEXs regionais, na
execucao dos subprojetos aprovados no ambito do REFORSUS, por meio de
amostragem, devendo a coordenacdo dos trabalhos ficar a cargo da 42
SECEX;

1.2 - ANALISE

Juntamente com a funcéo legidativa, o0 exercicio do controle externo é
funcdo tipica do Poder Legidativo. Conforme determina os arts. 70 e 71 de
nossa Carta Magna, o controle externo sera exercido pelo Congresso Nacional
com o auxilio do Tribunal de Contas da Uni&o.

O Exercicio dafiscalizagdo vem, nos ultimos anos, sendo gradual mente
aperfeicoado, somando-se ao enfoque puramente formal o aspecto finalistico
do controle. Assim, os Orgdos encarregados do controle voltam suas agdes
para a verificagdo da eficacia, eficiéncia e economicidade das agdes
governamentais.

Nesse contexto, a Decisdo em tela, referente a auditoria de desempenho
no REFORSUS, vem corroborar essa linha de pensamento. Pretendeu-se com
a referida auditoria avaliar o impacto da atividade governamental, entendido
como o resultado liquido produzido pelo REFORSUS, ou sga, as
modificacfes verificadas na salde atribuidas Unica e exclusivamente a esse
Projeto. Em outras palavras, buscou-se apurar em que medida as agOes
implementadas lograram produzir os efeitos pretendidos pela administragao.

Assim, a auditoria procurou identificar as causas da baixa execugdo do
REFORSUS, quais sgjam, a prec&ria qualidade das propostas apresentadas
pelos beneficidrios, o desconhecimento das normas licitatorias utilizadas
(indicadas pelos Bancos financiadores dos empréstimos), a exigéncia de
apresentacdo de contrapartida pelos beneficiérios e a deficiéncia na assisténcia
técnica exercida junto aos executores dos proj etos.
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Ademais, a auditoria apontou as principais conseqiéncias da baixa
execucao financeira e orcamentaria do REFORSUS gue sdo: a possibilidade
remota de conclusdo total do objeto dos acordos nos prazos fixados, o ato
valor de pagamento de taxa de compromisso e 0 pagamento excessivo de juros
sobre 0 saldo das contas especiais.

Por fim, a Decisdo em exame determinou a adocéo de medidas com o
fim de dirimir os problemas levantados pela auditoria e aprimorar o
REFORSUS.

Dessa forma, parece clara a utilidade das auditorias de desempenho.
Por isso revela-se importante o Senado Federal e suas Comissdes incentivarem
arealizagdo dessa forma de exercicio de controle. Sem duvida, o custo social
de um projeto com deficiéncia em seu plangiamento e execucéo pode ser
minimizado por meio da implementacéo de agOes propostas pelas auditorias
de desempenho.
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I1-VOTO
Diante da analise acima exposta, sugere-se a esta Comissao de Assuntos
Sociais que tome conhecimento da Decisdo n® 570/2000-TCU, acerca da

auditoria de desempenho no Projeto de Reforco a Reorganizagdo do Sistema
Unico de Salide — REFORSUS e delibere sobre o arquivamento da matéria.

Sala das Reunides, em 06 de junho de 2001.

Senadora MARINA SILVA, Presidentaem exercicio

Senador JONAS PINHEIRO, Relator “Ad Hoc”
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