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RELATORIO

Adoto como relatério o resultado dos trabalhos desenvolvidos pelos Analis-
tas de Finangas e Controle Externo Siley Senna Beirdo, Dagomar Henriques Lima,
Gilberto Gomes da S. Junior e Cristiane Ferreira de Aratjo Melo:

“l.Antecedentes

1.1.0 presente relatério trata de auditoria no Projeto de Refor¢o a Reorga-
nizacdo do Sistema Unico de Saiide - REFORSUS, integrante do Plano Especial de
Auditoria de Desempenho, aprovado pela Decisdo n° 506/1999-Plendrio (Ata 26 -
Sessdo Reservada de 04/08/1999), inscrevendo-se entre as seis auditorias-piloto
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realizadas na segunda etapa do Projeto de Cooperacdo Técnica celebrado entre o
Tribunal de Contas da Unido e o Reino Unido.

1.2.A auditoria proposta visou também cumprir o item 8.7.1 da Decisdo n°
710/1996 - Plendrio (Ata 44/1996), que deliberou no sentido de que se procedesse
ao acompanhamento dos estdgios de recebimento, controle e aplicacdo dos recur-
sos alocados ao Projeto Reforsus.

1.3.0s trabalhos foram executados no periodo de 20/09 a 15/10/1999 em
Brasilia-DF; tendo-se efetuado levantamentos junto a Unidade de Geréncia do Pro-
jeto Reforsus - UGP/REFORSUS, a Subsecretaria de Planejamento e Or¢camento -
SPO da Secretaria Executiva do Ministério da Saiide, a Secretaria do Tesouro Na-
cional - STN do Ministério da Fazenda, a Secretaria de Orcamento Federal - SOF
e a Secretaria de Assuntos Internacionais do Ministério do Planejamento, Or¢a-
mento e Gestdo.

2. Agradecimentos

2.1.A equipe agradece a assisténcia do AFCE Francisco José de Queiroz
Pinheiro, lotado na Secretaria de Contas do Governo e Transferéncias Constituci-
onais deste Tribunal, na andlise de aspectos econdmicos do Reforsus. Merece tam-
bém reconhecimento a colaboragdo dos dirigentes e técnicos da Unidade de Geréncia
do Projeto Reforsus e da Subsecretaria de Planejamento e Or¢amento doMinistério
da Saiide, em especial dos Srs. Sebastido Carlos Alves Grilo, Arionaldo Bonfim
Rosendo, Maria Ferreira da Silva, Maria de Oliveira Carramilo e Cleide Carvalho
Toscano de Almeida, bem assim dos responsdveis pelas entidades ptiblicas e filan-
tropicas participantes do Reforsus que responderam ao questiondrio de pesquisa
enviado.

I11. Visd@o Geral do Reforsus

3.1.0 Projeto de Reforco a Reorganizagdo do Sistema Unico de Saiide -
REFORSUS, consiste em uma iniciativa do Ministério da Saiide que objetiva
implementar agdes estratégicas com o fito de fortalecer o desenvolvimento do Siste-
ma Unico de Saiide - SUS mediante a recuperacdo fisica e tecnolégica das unida-
des de saiide publicas e filantropicas integrantes do sistema, bem como o
desenvolvimento institucional do setor saiide.

3.2.0 Reforsus é financiado por acordos de empréstimo firmados pelo Go-
verno Brasileiro com o Banco Mundial - BIRD (Contrato n°® 4047-BR) e o Banco
Interamericano de Desenvolvimento - BID (Contrato n° 951/0C-BR), no valor total
de US$ 650 milhoes, e pela contrapartida nacional no montante de US$ 100 mi-
lhoes. Do total de contrapartida mencionado retro, a Unido responde por US$ 10
milhdes, enquanto o encargo de apresentar os 90% restantes recai sobre os
beneficidrios do projeto (estados, municipios e entidades filantropicas)

3.3.Além disso, planejou-se a inclusdo no Reforsus de um projeto de
reequipamento hospitalar, visando dotar de alta tecnologia hospitais piiblicos e
filantrépicos da rede SUS, considerados como de referéncia ou voltados para ensi-

94



no ou tratamento de cancer. Esse projeto estd or¢ado em US$ 110 milhdes mais US$
19,36 milhées de contrapartida nacional.

3.4.Apesar de o referido projeto figurar no orcamento do Ministério da Saii-
de sob a denominacdo Reforsus - Eximbank’ desde 1997 e de existir concorréncia
internacional em curso para aquisicdo de equipamentos e selecdo de agentes
financiadores, o projeto ainda ndo entrou em vigor, razdo pela qual ndo foi incluido
no escopo desta auditoria.

3.5.Jd o acordo com o Bird foi assinado em 27/09/1996, tornando-se efetivo
a partir de 04/12/1996. Prevé-se prazo até 30/06/2000 para o comprometimento de
recursos e o encerramento da parte administrativa em 31/12/2000. No caso do BID,
a assinatura ocorreu em 16/03/1997, com efetividade em 15/09/1997 e conclusdo
em 16/03/2001.

3.6.Com vistas a operacionalizagdo, o Reforsus foi estruturado em dois com-
ponentes, que correspondem a seu campo de atuagdo estratégica, a saber:

- Componente I - apoio a melhoria da capacidade e eficiéncia do SUS;

- Componente Il - promogdo de inovagées na administragcdo do setor satide.

3.7.0 Componente I visa a recuperagdo da rede fisica de saiide, a partir do
financiamento de subprojetos nas seguintes dreas:

- Area Programdtica I - readequagdo fisica e tecnoldgica da rede assistencial,
incluindo aquisi¢cdo de equipamentos e obras de reforma e ampliacdo;

- Area Programdtica II - Programa Saiide da Familia;

- Area Programdtica III - ampliacdo da capacidade e melhoria da qualidade
da rede hematologica e hemoterdpica;

- Area Programadtica IV - ampliacdo da capacidade e melhoria da qualidade
dos laboratorios de saiide piiblica.

3.8.As propostas integrantes do Componente I devem incorporar ac¢des de
modernizagdo gerencial no valor mdximo de 15% do orcamento da proposta, até o
limite de US$ 500 mil.

3.9.De seu turno, o Componente Il busca aperfeicoar a atuagdo dos orgdos
gestores do SUS mediante a estruturacdo de uma rede nacional de informagdo em
saiide e o desenvolvimento da capacidade de formulacdo de politicas e de gestdo
descentralizada do SUS.

3.10.No que se refere a Area Programdtica II do Componente I (Programa
Saiide da Familia) e ao Componente II, os recursos sdo disponibilizados por meio
de convénios, administrados pelo Ministério da Satide. Nas demais dreas, o financi-
amento é respaldado pela celebragdo de contrato de repasse entre os beneficidrios
do projeto e o Banco do Brasil. Os recursos financeiros globais do projeto estdo
alocados na forma descrita na Tabela 1 abaixo.

1

Export Import Bank of Japan.
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Tabela 1- Distribuicio percentual dos recursos por componente

Componente %
Componente | 76,15
e Readequagdo Fisica e Tecnoldgica 56,15
e Hemorrede 8,00
e Laboratérios de Saiide Publica 5,00
e Programa Saide da Familia 7,00
Componente 11 9,23
Reserva Técnica* 10,08
Administracdo do Projeto** 4,00
Inspecdo e Supervisio 0,54
Total 100,00

* Reserva ndo distribuida, a ser alocada em projetos estratégicos.

** Manutengdo das equipes na Geréncia do Projeto, apoio as SES e outras
atividades administrativas.

Fonte: Manual de Operacdo - Componente I

3.11.E importante observar que o Reforsus ndo se destina a financiar pro-
postas que envolvam obras novas.

3.12.No nivel federal, o projeto é coordenado pela Unidade de Geréncia do
Projeto - UGP, setor vinculado a Secretaria Executiva do Ministério da Saiide. Por
sua vez, a execu¢do dos subprojetos constitui encargo de entidades sem fins lucra-
tivos e das esferas estaduais e municipais do SUS.

1V. Problema de Auditoria

4.1.0 levantamento preliminar efetuado pela equipe revelou que 86,3% dos
989 subprojetos do Componente I aprovados ndo foram concluidos, apds dois anos
de vigéncia dos acordos de empréstimo firmados com o Bird e o BID. No caso do
Componente II, nenhum dos 32 subprojetos foi finalizado ainda’.

4.2.Aprofundando-se a andlise, constatou-se estar ocorrendo descompasso
entre o planejamento de desembolso estabelecido a época da celebragdo dos acor-
dos e a efetiva execucdo financeira do projeto.

4.3.Diante desse quadro, entendeu-se ndo ser possivel medir o impacto do
Projeto Reforsus, em razdo da baixa execucdo constatada. Assim, considerou-se
que poderiam ser concentrados esforcos na investigacdo das causas do problema e
na avaliagdo dos efeitos financeiros do atraso verificado na execugdo do projeto.

4.4.Com base nas informagoes coletadas, foram identificados aqueles fato-
res com maior probabilidade de influenciar o desenvolvimento das atividades do
Reforsus e estabelecida a abordagem a ser adotada na andlise financeira, formu-
lando-se, em resultado, as seguintes questoes de auditoria:

- Questdo 1: A exigéncia de apresentacdo de contrapartida por parte do
beneficidrio influi no desempenho financeiro do projeto?

2 Dados até 31/08/1999, conforme fornecido pela UGP
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- Questdo 2: A qualidade das propostas influencia a performance financeira
do projeto?

- Questdo 3: O conhecimento das normas licitatorias do BIRD e do BID
afeta o desempenho financeiro do projeto?

- Questdo 4: Quais as conseqiiéncias financeiras da baixa execucdo do pro-
jeto em termos de pagamento de taxa de permanéncia?

V. Objetivos e Escopo da Auditoria

5.1.0s trabalhos tiveram como objetivo avaliar os fatores que vém causando
descompasso entre o cronograma para implementacdo do Reforsus e sua efetiva
execucdo, bem como as consegqiiéncias financeiras desse atraso, com vistas a pro-
posicdo de medidas voltadas para o aperfeicoamento das atividades desenvolvidas.

VI. Metodologia Proposta

6.1.Andlise das Causas da Baixa Execucdo Financeira do Reforsus

6.1.1.Previamente aos trabalhos de campo, foram enviados questiondrios a
uma amostra aleatdria de responsdveis pela condugdo dos subprojetos com a fina-
lidade de se obter confirmagdo quanto as principais razoes pelo atraso do projeto
inicialmente apontadas e, ainda, identificar outros aspectos que afetam seu anda-
mento (Anexo 1). Em cada questionamento, foi solicitada a valoragdo dos quesitos
componentes, seguindo uma escala de 0 a 4 em ordem crescente de importdncia.

6.1.2.Ao mesmo tempo, examinou-se cada um dos trés temas preliminarmen-
te estabelecidos, ou seja, exigéncia de apresentacdo de contrapartida, qualidade
das propostas de subprojetos encaminhadas ao Reforsus e problemas na utilizacdo
das normas licitatorias dos bancos financiadores, a fim de se verificar a procedén-
cia das hipoteses inseridas nas questoes de auditoria.

6.1.3.No primeiro topico, efetuou-se o cdlculo dos indicadores 1, 2, 3 e 4,
formulados na fase de planejamento (Anexo Il), com o objetivo de se comparar os
subprojetos e os estados brasileiros quanto ao nivel de execugdo financeira (indi-
cador 3) e ao nivel de contrapartida (indicadores 1, 2 e 4). Nesse computo, foram
utilizados dados relativos a totalidade das propostas do Componente I em execu-
¢do, conforme fornecido pela UGP. A partir dos resultados, foi calculado o coefici-
ente de correlacdo entre as varidveis execugdo financeira e contrapartida.

6.1.4.Para o segundo tema, selecionou-se uma amostra de 27% dos
subprojetos do Componente I (percentuais por estado - Anexo IIl) para coleta de
dados nos respectivos processos com o objetivo de avaliar a qualidade das propos-
tas e o tempo gasto na realizacdo das licitacoes. Parte dos subprojetos seleciona-
dos ndo haviam ainda iniciado o processo licitatério, o que reduziu a amostra para
21% do total, quando da andlise da questdo de auditoria n° 3.

6.1.5.A seguir, procedeu-se ao cdlculo do indicador 5, que expressa o
percentual de propostas da unidade da federacdo que sofreram ajustes ou apresen-
taram pendéncias anteriormente a sua aprovacdo pela UGP. Essa varidvel foi tam-
bém correlacionada com o indicador 3 (nivel de execugdo).
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6.1.6.Além disso, calculou-se a média de dias decorridos entre o prazo final
estabelecido pelo Ministério da Saiide para apresentacdo de propostas’® e a assina-
tura dos contratos de repasse, por estado, para as Areas Programdticas I, Ill e IV
do Componente I, com o intuito de se quantificar o tempo despendido na tramitacdo
dos processos e o nivel de execugdo.

6.1.7.No tocante as licitagoes, estabeleceu-se como critério a coleta dos da-
dos referentes a primeira licitacdo concluida pelo beneficidrio. Deste conjunto, fo-
ram destacadas as licita¢ées nas modalidades National Competitive Bidding - NCB
e Local Shopping - LS, por serem os métodos mais freqiientemente utilizados*. Em
seguida, foi medido o intervalo, expresso em dias, entre a assinatura do contrato de
repasse pelo beneficidrio e a contratagdo com o fornecedor para determinagdo do
tempo gasto nos procedimentos relativos a licitacdo. No passo subseqiiente, calcu-
lou-se a média estadual e efetuou-se a respectiva comparagao.

6.2.Andlise Financeira da Execug¢do do Reforsus

6.2.1.Para afericdo das consegqiiéncias financeiras da baixa execucdo do
Reforsus, comparou-se o cronograma de desembolso planejado® com o efetivo, to-
mando-se por base os saques em dolares das contas de empréstimo nos bancos
financiadores. Em seguida, analisaram-se a execugdo or¢camentdria do projeto até
agosto de 1999 e o planejamento para o exercicio de 2000.

6.2.2.0 cronograma de desembolso que figura na documentagdo dos bancos
foi ajustado para as datas de efetividade e de encerramento previstas nos respecti-
vos acordos de empréstimo. O planejamento de desembolso do BID foi calculado
com base no cronograma conjunto que figura em relatério do Bird’. Em razdo de
inconsisténcias no cronograma dos bancos, somente foi possivel obter o planeja-
mento financeiro anual do BID. Para o Bird, foi calculado o cronograma semestral.

6.2.3.De posse desses dados, compararam-se a previsdo e a efetiva incidén-
cia de encargos financeiros, projetaram-se os encargos para um cendrio de prorro-
gacdo dos acordos de empréstimo, compararam-se os resultados com outros projetos
financiados por acordos internacionais no dmbito do MS e concluiu-se sobre o
desempenho financeiro do Reforsus.

6.2.4.Todos os cdlculos referentes a projecoes e a encargos foram realizados
utilizando-se a melhor hipdtese para o projeto. Assim, o montante planejado da
taxa de compromisso foi calculado com base em saques mensais uniformes no 1°
dia do més; para os juros, foi utilizada a menor taxa informada pelos bancos
financiadores e saques mensais uniformes no ultimo dia do més.

3 Aviso de Prorrogacio, publicado no DOU de 3/12/1996 - Secdo III.
¢ Relatorio da Missao de Supervisao do Bird e BID, de 23/06 a 02/07/1997 - fls. 21

5 Relatério de Avaliacdo do Projeto de Reforma do Sistema Unico de Satde (relatério n° 15522-
BR), Banco Mundial, 21/05/1996.

¢ Idem a Nota 5.
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6.2.5.Por simplicidade, neste relatorio aplica-se a denominagdo de taxa de
compromisso para a comissdo de crédito (BID) e a taxa de compromisso (Bird). Do
mesmo modo, adota-se a designacdo de conta especial para se referir ao fundo
rotativo (BID) e a conta especial sob administracdo do Banco do Brasil em Nova
York.

VII. Resultados dos Trabalhos

7.1.Causas da Baixa Execugdo Financeira do Reforsus

7.1.1.Qualidade das Propostas Apresentadas

7.1.1.1.A partir da disponibilizacdo de recursos do empréstimo pelo Bird e
pelo BID, o Ministério da Saiide publicou no Didrio Oficial da Unido - DOU, du-
rante o periodo de 25/11/1996 a 19/02/1997, cinco editais de convocagdo para
apresentagdo de propostas solicitando recebimento do financiamento do Reforsus,
situagdo denominada convocatoria.

7.1.1.2.Previamente as convocatdrias, os subprojetos ou as cartas-consulta’
foram apreciados pelas Secretarias e pelos Conselhos Municipais de Saiide, sendo
posteriormente enviados as Secretarias Estaduais de Saiide - SES. Em seguida, cada
pleito foi submetido a respectiva Comissdo Intergestores Bipartite - CIB para mani-
festagcdo, conforme critérios anteriormente estabelecidos, passando a proposta no-
vamente a SES para encaminhamento a UGP.

7.1.1.3.A medida que ocorria a avaliagdo e a aprovacdo de cada proposta
pela UGP, foram sendo firmados os contratos de repasse de recursos entre os pro-
ponentes e o Banco do Brasil, dando-se inicio a fase de execucdo do projeto.

7.1.1.4.Segundo informacgédes colhidas durante o planejamento desta audi-
toria, a realizacdo da avaliagcdo das propostas somente a partir da vigéncia dos
acordos teria comprometido o imediato desembolso dos recursos do empréstimo®.

7.1.1.5.No presente trabalho, foi constatado que a média de dias gastos na
tramitacdo desde a entrega das propostas do Componente I no Ministério até a
assinatura do contrato de repasse, por estado, variou de 332 a 485 dias (Anexo IV).
Note-se que os prazos planejados para conclusdo dessa etapa para as quatro dreas
programdticas situavam-se entre 30 e 50 dias®.

7.1.1.6.A causa do problema residiria na necessidade de se efetuar corre-
¢oOes nos subprojetos e cartas-consulta apresentados pelos proponentes, incluindo

7 Segundo o Manual de Operagdo do Componente I, carta-consulta é o instrumento de
postulagdo relativo a propostas que envolvem aquisi¢ao de equipamentos médicos e materi-
al permanente que nao estejam sob controle do Ministério da Satide. Subprojeto relaciona-
se a obras e aquisicio de unidades méveis e equipamentos médicos sob controle do Ministério.
Este relatorio adotou o critério de se referir a ambas como subprojeto.

8 Relatorio de Auditoria do Acordo de Empréstimo 4047/BR, relativo ao exercicio fiscal de
1998 - Secretaria Federal de Controle - SFC, 15/06/1999.

9 Anexo F - Relatério de Avaliacdo do Projeto de Reforma do Sistema Unico de Satide (relatério
n° 15522-BR), Banco Mundial, 21/05/1996.
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a solicitagdo de informagées e documentos pendentes, o que teria atrasado a
implementagdo do Reforsus, consoante apurado em auditoria anterior do TCU.

7.1.1.7.Visando comprovar a pertinéncia da hipdtese acima, comparou-se o
nivel de execugdo do Reforsus com o percentual de propostas corrigidas, por uni-
dade da federagcdo. Como resultado, obteve-se um indice de correlacdo negativo®,
indicando que, nos estados nos quais se verificou maior percentual de propostas
corrigidas pela UGP, observou-se também menor nivel de execucdo do projeto
(Anexo V). Essa situagdo pode ser visualizada no Grdfico 1 a seguir.

Grifico 1 - Nivel de execucao e percentual de correcdes
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7.1.1.8.Em uma escala crescente de importancia de 0 a 4, os beneficidrios
inquiridos via questiondrio, avaliaram que as dificuldades técnicas para elaborar
a proposta (3,01) e as exigéncias de apresentacdo de documentos (2,49) e o prazo
insuficiente para atender a convocatoria influiram negativamente na fase inicial do
projeto. Na categoria outros problemas (2,39), foram mencionados dificuldades
para obter orientacdo e informagdes nos niveis estadual e federal, entraves finan-
ceiros e excesso de burocracia (Anexo I).

7.1.1.9.Como uma das medidas de melhoria de desempenho, foi sugerido
pelos executores a prestacdo de apoio técnico na fase de elaboragdo dos subprojetos.
Corroborando essa sugestdo, entende-se que o elevado volume de propostas
corrigidas em diversos estados indica ser recomenddvel o fornecimento de maior
apoio técnico na elaboragdo das propostas em futuros projetos do MS ou na even-
tualidade de se realizar nova convocatoria no dmbito do Reforsus.

7.1.1.10.Considerando também ter ficado demonstrado que a inclusdo da
fase de andlise de propostas no periodo de vigéncia dos acordos prejudicou o ulte-
rior desenvolvimento do Reforsus, entende-se que seria aconselhdvel alertar o Mi-
nistério da Satide sobre o problema, a fim de se garantir a agilizacdo da execucdo
de futuros projetos e a efetiva consecucdo de seus objetivos.

v Indice de correlagio = -0,468.
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7.1.2.Licitagoes

7.1.2.1.Conforme as normas de operagdo do Reforsus, o beneficidrio deve
iniciar a fase de licitagdo logo apos a assinatura do contrato de repasse e da
publicagdo do extrato. Em consondncia com o § 5° do art. 42 da lei n® 8.666/93,
as regras licitatorias utilizadas sdo aquelas estabelecidas pelos bancos credo-
res, as quais prevéem as seguintes modalidades:

- International Competitive Bidding (ICB): aplicada a contratagées de
obras em valores superiores a US$ 5 milhdes ou aquisi¢oes de bens acima de
US$ 100 mil;

- Limmited International Bidding (LIB): cabivel em aquisi¢coes de equi-
pamentos médicos especializados, com valor entre US$ 1,6 milhoes e US$ 350
mil, disponibilizados apenas por um grupo limitado de fornecedores;

- National Competitive Bidding (NCB): empregada em contratacées de
obras com valores entre US$ 5 milhdes e US$ 350 mil ou aquisi¢oes de bens
com valores entre US$ 350 mil e US$ 100 mil;

- Local Shopping (LS): admitida em contratagdes de obras com valores
inferiores a US$ 350 mil e aquisi¢des de bens com valores inferiores a US$ 100
mil; consiste em pesquisa de precos efetuada entre trés fornecedores, no mini-
mo.

7.1.2.2.Como as regras adotadas permitem a utilizacdo de procedimen-
tos de compra nacionais em substituicdo a modalidade Local Shopping, a Uni-
dade de Geréncia do Projeto tornou obrigatoria a realizagcdo de tomada de pregos
quando o valor da contratag¢do ultrapassasse o correspondente limite fixado na
legislacdo nacional.

7.1.2.3.Com a finalidade de disseminar o conhecimento sobre o assunto,
a geréncia do projeto promoveu treinamento em abril de 1997, contando com a
participacdo de 03 técnicos de cada Secretaria Estadual de Saiide e 08 inte-
grantes da UGP. Ademais, foi fornecido um software para elaboragdo dos editais
segundo as exigéncias dos bancos credores e realizadas visitas de supervisdo
aos estados de Rondonia, Tocantins, Minas Gerais, Espirito Santo e Rio de Ja-
neiro.

7.1.2.4.No tocante a duragdo das licitagcbes, a UGP adotou como pa-
drdo, nas modalidades NCB e LS, os quantitativos de 105 e 30 dias respectiva-
mente’’.

7.1.2.5.Contudo, verificou-se, a partir da amostragem realizada, que ape-
nas os Estados do Espirito Santo e de Tocantins realizaram NCBs para o Com-
ponente I em prazos inferiores ao previsto (Anexo VI). Nos demais estados, a
média variou de 139 a 453 dias. Os motivos dessa discrepdncia deverdo ser
investigados pela UGP, conforme sugerido adiante.

' Justificativa constante do Espelho do Movimento de Créditos Adicionais - Exercicio de 1999,
SOF/MPOG, pg. 35; Manual de Procedimentos Licitatorios - REFORSUS (roteiro de procedi-
mentos).

101



Grafico 2 - Prazos médios, em dias, para licitacdo, modalidade NCB
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7.1.2.6.Quanto a selegcdo de fornecedores mediante local shopping, obser-

vou-se o processamento de licitacbes em prazos superiores ao planejado em todas
as unidades da federagdo (Anexo VI).

DIAS Grifico 3 - Prazos médios, em dias, para licitacio, modalidade LS
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7.1.2.7.A situacdo acima demonstra que a dificuldade para licitar vem exer-
cendo impacto sobre o desempenho do Reforsus, fato corroborado pela opinido dos
beneficidrios consultados, que consideraram este o segundo obstdculo mais rele-
vante a execugdo do projeto™.

7.1.2.9.Com vistas a melhorar a performance do projeto, foi sugerido pelas
entidades pesquisadas que seja fornecido maior apoio técnico na conducdo das
licitagoes pelas demais instancias do Reforsus e que se verifique a possibilidade de
substituir as normas licitatorias dos bancos financiadores pelas fixadas na legisla-
¢do nacional.

2 Nota 2,52 em uma escala de 0 a 4 em ordem crescente de importancia.

102



7.1.2.10.Em vista do quadro exposto acima, as recomendacdes devem ser
formuladas no sentido de se intensificar o acompanhamento junto aos beneficidrios,
seja com a alocagdo de recursos humanos a atividade, seja com a realizagdo de
treinamentos mais freqiientes nos estados para posterior prestagcdo de suporte téc-
nico aos participantes.

7.1.2.11.Nesse contexto, sugere-se a implantacdo pela UGP de um sistema
de monitoramento, incluindo a institui¢do de indicadores de desempenho, com vis-
tas a orientar o levantamento das razoes dos atrasos e da variagcdo na execucdo dos
subprojetos, bem como ao fornecimento de apoio técnico para solucionar as res-
pectivas questoes e duvidas suscitadas, com eventual disseminacdo de boas prdti-
cas adotadas pelos executores mais bem sucedidos.

7.1.2.12.Quanto a utilizacdo das normas licitatorias dos bancos credores,
considera-se que esse procedimento insere-se no sistema de controles daquelas en-
tidades, ndo cabendo propor sua substitui¢do.

7.1.3.Exigéncia de Apresentacdo de Contrapartida pelo Beneficidrio

7.1.3.1.As normas de operagdo do Reforsus estabelecem que os recursos do
projeto devem ser alocados nos percentuais mdximos definidos na Tabela 2.

Tabela 2 - Percentuais maximos de financiamento do Reforsus por categoria
de desembolso

Categoria de Percentual Maximo de Financiamento
Desembolso
Obras - 100% das despesas no exterior e
- 85% das despesas no pais
Bens - 100% das despesas no exterior e

- 85% das despesas no pais

Servicos de Consultoria |- 100% das despesas, descontados impostos e encargos
sociais

Fonte: Manual de Operacgdo - Componente [

7.1.3.2.No tocante as instituicoes privadas sem fins lucrativos, o montante
do financiamento deve ser proporcional a disponibilizacdo de servigos ao SUS,
adotando-se 70% como valor minimo de oferta.

7.1.3.3.A diferenca ndo coberta pelos bancos credores corresponde a
contrapartida minima do beneficidrio, que se situa em 15% no caso dos entes puibli-
cos e varia de 15 a 30% para as entidades privadas. Na prdtica, despesas ndo
elegiveis incluidas nas propostas ou valores que tenham ultrapassado a previsdo
inicial de gastos podem passar a ser considerados participacdo do beneficidrio,
aumentando, por conseguinte, os percentuais retro.

7.1.3.4.Do ponto de vista operacional, tem-se que, concluida a licitacdo e
contratado o fornecedor, o participante deve elaborar um cronograma de paga-
mentos e envid-lo a UGP. A cada data programada, cabe ao beneficidrio depositar
sua contrapartida e a UGP solicitar ao Fundo Nacional de Saiide - FNS a emissdo
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de ordem bancdria para crédito na conta bloqueada do proponente no Banco do
Brasil. Satisfeitas essas condigcoes, o banco emite a ordem de pagamento em favor
do fornecedor ou prestador de servigo.

7.1.3.5.Portanto, a liberacdo de recursos para os subprojetos do Compo-
nente I, com exce¢do daqueles incluidos na Area Programdtica II (vide item 3.10
retro), ocorre somente apos a realizacdo da licitacdo e do depdsito da contrapartida
ao contrdrio do procedimento usual na execugdo de convénios.

7.1.3.6.Com base nas informagdes acima, conjeturou-se que a obrigagdo de
contribuir com recursos financeiros poderia influenciar a execug¢do do Reforsus.
Ao se comparar os percentuais de contrapartida e de desembolso por subprojeto do
Componente I, obteve-se uma correlacdo negativa entre as varidveis' (Anexo VII),
indicando que quanto maior a participagdo financeira do beneficidrio, menor o
nivel de execugdo do subprojeto (Grdfico 4).

Grafico 4 - Percentual de contrapartida e nivel de execucio
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7.1.3.7.A andlise efetuada com base nos valores médios de contrapartida
por unidade da federacdo ndo possibilitou a verificacdo da hipotese em virtude de
77% dos executores serem orgdos ou entidades piiblicos, os quais apresentam nivel
de participacdo mais homogéneo. Como alternativa, confrontou-se o percentual de
beneficidrios publicos com a contrapartida e a execucdo por estado (Anexo VIII).
O resultado da operacdo confirmou que o desempenho financeiro configura-se
melhor nas unidades da federagdo com mais subprojetos piiblicos (correlagdo posi-
tiva'*) e menor nivel de contrapartida (correlacdo negativa'”), conforme demons-
trado nos Grdficos 5 e 6.

13 Indice de correlagio = -0,100.

0,142.

4 Indice de correlagio

5 Indice de correlagio = -0,525.



% Grifico 5 - Correlacéo entre hospitais piblicos e nivel de execucao
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Grifico 6 - Correlacao entre hospitais publicos e nivel de contrapartida
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7.1.3.8.A pesquisa realizada entre uma amostra de beneficidrios do projeto
confirmou as constatagdes acima, revelando que a exigéncia de contrapartida cons-
titui o principal entrave a execugdo do projeto'.

7.1.3.9.A sugestdo encaminhada pelos beneficidrios, por intermédio dos
questiondrios aplicados, inclina-se no sentido de ser estudada a possibilidade de se
implantar uma linha de crédito para financiar a parcela de contribuicdo dos parti-
cipantes.

7.1.4.Assisténcia Técnica aos Executores do Projeto

7.1.4.1.A andlise das respostas aos questiondrios enviados aos beneficidrios
revelou que a execugdo do Reforsus vem sendo dificultada por problemas tais como
falta de suporte para elaboragdo de propostas de subprojetos, falta de informagoes
sobre procedimentos ou tramitag¢do de processos, insuficiéncia de apoio técnico na

16 Nota 3,13 em uma escala de 0 a 4 em ordem crescente de importincia.
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realizagdo de licitagées, auséncia de feedback da UGP, contradi¢do entre as infor-
magoes fornecidas pelas instdncias federal e estadual, entre outros.

7.1.4.2.Logo, observou-se que existem deficiéncias na assisténcia exercida
pelos niveis federal e estadual no projeto apesar de a UGP contar em sua estrutura
com 03 Unidades de Apoio Técnico Regionais - UATRs, localizadas em Brasilia,
Salvador e Rio de Janeiro, e com o auxilio de uma geréncia operacional de acom-
panhamento ligada a cada Secretaria Estadual de Saiide.

7.1.4.3.Na opinido de técnicos do Ministério da Saiide, o acompanhamento
do Reforsus ainda se encontra muito centralizado na UGP, situagcdo incompativel
com a abrangéncia do projeto. Por sua vez, a CISET/MS assinalou em relatério’”
que a geréncia do projeto vem envidando esforcos para capacitar as Secretarias
Estaduais na tarefa, mas que a ndo previsdo de recursos para custear despesas com
supervisdo a cargo de estados e municipios constitui fator de desestimulo a assun¢do
dessas responsabilidades.

7.1.4.4.Verifica-se que esse problema remonta a concepgdo do Reforsus. O
primeiro Relatdrio de Avaliagdo do Banco Mundial'® considerou que “as unidades
federais de gerenciamento do projeto ndo tém sido capazes de oferecer a assistén-
cia técnica e a supervisdo adequadas para um grande niimero de estados”, o que
motivou a proposta de cria¢do de escritorios regionais de supervisdo técnica. En-
tretanto, nenhuma providéncia referente a estados e municipios foi sugerida.

7.1.4.5.Consegqiientemente, os termos dos acordos de empréstimo previram
a implantagdo de pelo menos 03 unidade de apoio regionais®, cldusula esta atendi-
da pelo Ministério da Saiide em seu limite minimo. Outro ponto merecedor de
questionamento relaciona-se a distribuicdo geogrdfica das unidades regionais, uma
vez que se situou uma UATR no Distrito Federal, mesma localizacdo da UGP, e se
concentrou as outras duas na faixa litordnea leste do pais.

7.1.4.6.Entende-se, portanto, que houve falha de planejamento do projeto,
ao ndo se dimensionar adequadamente uma estrutura de apoio técnico que contem-
plasse todas as esferas envolvidas no gerenciamento e na execugdo do Reforsus.

7.1.4.7.Como resultado da conjugacdo da manifestagcdo dos beneficidrios
com os exames procedidos na geréncia do Reforsus, considera-se que o sucesso do
projeto esteja diretamente relacionado ao fortalecimento das atividades de apoio
técnico. Por conseguinte, as recomendagdes pertinentes coincidem com aquelas
delineadas no item 7.1.2.10 retro.

17 Relatorio de Auditoria do Acordo de Empréstimo 4047/BR, relativo ao exercicio fiscal de
1998 - Secretaria Federal de Controle - SFC, 15/06/1999.

8 Jtem 7.33 do Relatério de Avaliagio do Projeto de Reforma do Sistema Unico de Satide (rela-
tério n° 15522-BR), Banco Mundial, 21/05/1996.

19 Secdo 3.01.d.ii do Contrato n° 4047-BR (Bird) e Clausula 4.11 do Contrato n° 951/0C-BR.



7.1.4.8.Complementarmente, propde-se advertir os setores responsdveis no
Ministério da Saiide sobre a necessidade de conferir especial aten¢do ao planeja-
mento de uma adequada estrutura de acompanhamento e de assisténcia técnica aos
executores das demais esferas de governo, quando da concepgdo de futuros proje-
tos financiados por acordos de empréstimo externo.

7.2.Anadlise da Execugdo Financeira do Reforsus

7.2.1.0peragdo financeira do projeto

7.2.1.1.A disponibilizacdo dos recursos para implementagcdo das acdes do
Reforsus pelo Bird e pelo BID baliza-se por condigées de financiamento especificas
fixadas nos respectivos acordos de empréstimo. No caso do Bird, os termos estabe-
lecidos sdo os seguintes:

- amortizacdo: de 1° de novembro de 2001 a 1° maio de 2011, em parcelas
semestrais iguais de US$ 15 milhoes;

- juros: taxa revista semestralmente com base no custo de captagdo do ban-
co, a qual é acrescentado 0,5% a.a. (taxa no periodo de novembro de 1998 a abril
de 1999: 6,18% a.a.);

- taxa de compromisso: 0,75% a . a . sobre o saldo ndo desembolsado. Desde
o inicio do acordo, o Banco tem aplicado um desconto de 0,50% a.a. na taxa de
compromisso em todos os empréstimos. No entanto, a concessdo desse desconto é
revista anualmente pelo Bird, podendo ser alterada a seu critério;

- datas de pagamento de encargos: 1° de maio e 1° de novembro.

7.2.1.2.0 Ministério da Satide conseguiu negociar com o Bird o pagamento
de despesas elegiveis realizadas até 12 meses antes da assinatura do acordo de
empréstimo no valor de US$ 24 milhoes. Estes gastos sdo denominados despesas de
retroatividade e ndo constituem dispéndios dos subprojetos aprovados.

7.2.1.3.De seu turno, o BID estabeleceu as condi¢bes de financiamento, a
saber:

- amortizagcdo: 25 anos a partir da vigéncia, em parcelas iguais semestrais,
com caréncia de 6 meses apds o ultimo desembolso de recursos do financiamento;

- juros: taxa revista semestralmente com base no custo de captagdo do ban-
co, mais margem fixada periodicamente pelo banco, de acordo com sua politica
sobre taxa de juros (taxa no 1° semestre de 1999: 6,64% a.a.);

- comissdo de crédito: 0,75% a.a. sobre o saldo ndo desembolsado, que co-
mecga a vigorar sessenta dias da data do contrato;

- comissdo de inspecdo e vigildancia: US$ 3,5 milhdes se executado pelo ban-
co. Como o BID possui representagdo em Brasilia, o banco ndo tem lancado mdo
desse recurso financeiro (disponibilizados US$ 636 mil até 24/05/1999). Existe a
possibilidade ndo oficializada de que esse recurso seja revertido para o financia-
mento dos subprojetos do Reforsus.

7.2.1.4.0s recursos do financiamento sdo movimentados mediante contas de
empréstimo sob administracdo dos bancos financiadores. Entretanto, esses recur-
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sos ndo sdo repassados diretamente para o MS. Os bancos depositam os valores,
conforme solicitacdo da STN, em uma conta do Banco do Brasil em Nova York, que
passard a ser chamada de conta especial. As contas especiais do Bird e do BID
estdo dimensionadas em US$ 12,5 milhoes e US$ 17,5 milhoes, respectivamente.

7.2.1.5.Mensalmente, a UGP elabora a declaragcdo de gastos do projeto e
solicita os recursos a Subsecretaria de Or¢amento e Planejamento do Ministério da
Saiide - SPO, que prepara o documento hdbil para solicitacdo de saque da conta de
empréstimo (application) e programa para o més subsegqiiente o desembolso junto
ao Tesouro. Assim, as solicitacdes de saque formalizadas por intermédio do
application sdo encaminhadas a STN, que, no terceiro decéndio, saca da conta
especial o montante equivalente a declaracdo de gastos e o transfere para o MS.
Apds o saque do Tesouro e o envio da prestacdo de contas aos bancos financiadores,
a conta especial é realimentada.

7.2.2.Consegqiiéncias da baixa execug¢do financeira e or¢camentdria do
Reforsus

7.2.2.1.Do ponto de vista do cronograma de desembolso dos recursos da
conta de empréstimo® (Tabelas 1 e 2, Anexo IX), constata-se que, do inicio do pro-
Jjeto até 31/08/1999, foram desembolsados 21,01% do planejado até a data de refe-
réncia.

7.2.2.2.Detalhando-se o desembolso por banco financiador, obtém-se que
foram sacados, das contas de empréstimo do Bird e do BID, 33,85% e 8,15% do
previsto para o periodo, respectivamente (Grdficos 7 e 8).

Grifico 7 - Desembolso planejado e realizado - Bird
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2 Bird. Relatério n° 15522-BR, p. 63 e 77/79. Cronograma ajustado para a data de efetividade
dos empréstimos.
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Grifico 8 - Desembolso planejado e realizado - BID
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7.2.2.3.De modo semelhante, foram sacados 28,21% dos recursos totais do
empréstimo, decorridos 76,74% do prazo de vigéncia do acordo® Bird. Por sua vez,
os saques da conta de empréstimo BID perfaziam 5,81% do montante total, trans-
corridos 61,22% do prazo do empréstimo.

7.2.2.4.Esses dados ndo s6 demonstram o descompasso entre o desembolso
planejado e realizado como também evidenciam a diferenca no desempenho finan-
ceiro entre os acordos de empréstimo.

7.2.2.5.E importante assinalar que esses niimeros incluem os recursos de
retroatividade, ndo executados diretamente pelo projeto, e o saldo da conta especi-
al, de onde sdo sacados os recursos a ser transferidos para os beneficidrios e, por-
tanto, ainda nédo despendidos®. Nesse cdlculo, estdo computados também os valores
em trdnsito no FNS e no Banco do Brasil, mas ndo despendidos ainda. Caso fossem
descontados esses valores, os niveis de execugdo se revelariam ainda mais baixos.
Dessa forma, expurgando-se somente o saldo da conta especial, chega-se a 31,42%
e 6,78% de desembolso com relagdo ao planejado para o Bird e BID, respectiva-
mente, em 31/08/1999.

7.2.2.6.Considerando o tempo de maturagdo dos subprojetos do Componen-
te I, que geralmente envolvem obras de ampliagdo e reforma seguidas de aquisi¢do
de equipamentos, seria razodvel assumir que a execucdo do Reforsus apresentaria
uma curva ascendente ao longo dos anos. Seria, pois, natural observar-se uma
baixa execucdo financeira no inicio e desembolsos vultosos ao final do projeto,
avaliacdo esta compartilhada pelo coordenador-geral do projeto.

2 Namero de meses da efetividade a conclusao: 43 meses. Nimero de meses da efetividade a

31/09/99: 33 meses.

2 US$ 12 milhoes para o Bird e US$ 17,5 milhdes para o BID, conforme ji mencionado.
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7.2.2.7.Entretanto, o cronograma de desembolso planejado para o projeto
ndo reflete esse comportamento (vide Tabelas 1 e 2, Anexo IX). O planejamento
financeiro do Bird® prevé desembolsos decrescentes no periodo de 1997 a 1999 nos
valores de US$ 90, 85 e 65 milhoes, respectivamente. O mesmo acontece com rela-
¢do ao BID: US$ 148,33, 66,67 e 54,6 milhdes para 1998/2000.

7.2.2.8.Assim, um simples confronto entre o desembolso planejado e o reali-
zado ndo se configura suficiente para se chegar a uma conclusdo sobre a execu¢do
financeira do projeto. Cumpre tomar, por conseguinte, as perspectivas de execugdo
com base no desempenho do projeto até 31/08/1999.

7.2.2.9.Inicialmente, cabe evidenciar na tabela abaixo o saldo dos acordos
de empréstimo que financiam o Reforsus*, ressaltando-se que o elevado saldo fi-
nanceiro em reais tem como causas a baixa execugdo financeira e o impacto da
desvalorizagdo cambial da moeda nacional, que fez o valor do empréstimo em reais
subir, em média, cerca de 62,88%.

Tabela 3 — Saldo financeiro do Projeto Reforsus em 31/08/99. (do6lares)

Bird BID Total
Desembolsado 84.623.449,08|  20.321.654,71 104.945.103,79
Valor do empréstimo 300.000.000,00] 350.000.000,00 650.000.000,00
Saldo da conta especial 6.066.527,60 3.413.030,55 9.479.558,15
Saldo em ddélares do| 221.443.078,52( 333.091.375,84 554.534.454,36
projeto®
Saldo em reais * 422.956.279,97] 636.204.527,85[ 1.059.160.807,83

* Convertido pelo délar comercial de compra em 31/08/99 (R$ 1,91).

7.2.2.10.Ndo obstante o quadro acima, apurou-se que a UGP ndo possui
estudo sobre as conseqiiéncias da depreciagdo cambial e as estratégias a ser segui-
das com o objetivo de minimizar perdas financeiras ou aproveitar eventual influxo
de reais em novas iniciativas.

7.2.2.11.Por outro lado, a execucdo orcamentdria do Reforsus (Tabela 5,
Anexo IX) demonstra que o projeto ndo estd conseguindo realizar a despesa previs-
ta em lei. Ao final de agosto deste ano, transcorridos mais de 66% do exercicio
financeiro, a despesa liquidada equivalia a apenas 16,30% do crédito orcamentd-
rio autorizado para operagoes de crédito externas em moeda (Grdfico 9). Obser-
vando-se a execugdo da despesa do projeto desde seu inicio, constata-se que a
baixa execugdo or¢amentdria é uma constante. Além disso, toda a despesa liquida-
da no dmbito do Reforsus, contando-se de 1997 a agosto de 1999, chegava a R$
194.366.106,48, quando somente o saldo do acordo Bird (conclusdo em 30/06/2000)
atingia R$ 422.956.279,97.

3 Vide nota 20.

% Vide também tabelas 3 e 4, anexo IX.

% Vide tabela 12, anexo IX.

% Valor do empréstimo - desembolsado - saldo da conta especial.
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Grifico 9 - Execucdo orcamentaria do Reforsus, por banco, por exercio
financeiro.
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7.2.2.12.Adicionalmente, a previsdo da UGP para o desembolso financeiro
no ano 2000 ndo aponta para a execugdo completa do acordo Bird. Assim, a expec-
tativa de gastos para o proximo exercicio situa-se em US$ 114,96 milhées no acordo
Bird e em US$ 143,76 milhoes no acordo BID, perfazendo um total de US$ 258,72
milhdes ou R$ 494,17 milhdes”. Em outras palavras, planeja-se desembolsar em um
tinico exercicio financeiro mais do que o dobro do que jd foi desembolsado desde o
inicio do projeto.

7.2.2.13.Interessante observar que, apesar de os planos da UGP para o exer-
cicio de 2000 incluirem gastos bem superiores aos R$ 194,4 milhdes despendidos
desde o comeco do projeto, a proposta de orcamento para 2000 ndo contempla au-
mento substancial de recursos para o Reforsus. Do confronto com a tabela abaixo,
verifica-se que a previsdo de desembolso do Reforsus para o mencionado ano confi-
gura-se 338,29% superior a proposta orcamentdria enviada ao Congresso Nacional.

Tabela 4 - Proposta de quadro de detalhamento da despesa para o exercicio de 2000*.(reais)

Especificagio Proposta (R$ 1,00)
Implantacdio e ampliacéio da rede de servicos do sistema tinico de satide — Reforsus/Bird 20.720.000
Modernizagdo e adequacdo da rede de servicos do sistema Unico de saide — 35.280.000
Reforsus/Bird
Total Bird 56.000.000,00
Implantacdo e ampliacdo da rede de servicos do sistema unico de saiide — Reforsus/BID 18.160.000
Modernizagdo e adequagdo da rede de servicos do sistema tnico de sadde — 38.590.000
Reforsus/BID
Total BID 56.750.000,00
Total geral 112.750.000,00
Fonte: SOF.

*Somente fonte 148: operagdes de crédito externas em moeda.

7 Convertido pelo délar comercial de compra em 31/08/99 (R$ 1,91).
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7.2.2.14.Esses niimeros mostram que a geréncia do Reforsus terd que
estabelecer, junto as autoridades orcamentdrias e o Congresso Nacional, um
processo de negociagcdo para adequar o or¢amento do projeto as suas necessi-
dades de execugdo.

7.2.2.15.Destaque-se que esse processo ndo se afigura tarefa simples,
mesmo em se tratando de um projeto financiado com recursos externos jd con-
tratados. Exemplo disso é o pedido de recomposicdo de crédito or¢camentdrio
do Reforsus para o exercicio de 1999, por meio de crédito adicional no valor de
R$ 27.060.000,00, solicitado em maio ultimo e ainda sem previsdo de envio ao
Congresso Nacional. Acrescente-se que o referido pedido de recomposigdo teve
como motivo os cortes produzidos por emendas de parlamentares que
redirecionaram os créditos do Reforsus para outros projetos e atividades.

7.2.2.16.Em sintese, delineia-se um quadro de elevado saldo financeiro a
ser desembolsado, historico de baixa execugdo or¢camentdria e financeira, pro-
ximidade de vencimento do prazo de vigéncia do empréstimo Bird e dotacdo
orcamentdria aquém da previsdo de gastos para o ano 2000.

7.2.2.17.Mantidas as condigdes atuais, mesmo que se concretize a expec-
tativa de gastos para o proximo exercicio financeiro e se execute todo o saldo
orgamentdrio de 1999, hd grande possibilidade de que o saldo financeiro do
empréstimo Bird seja de pelo menos US$ 77.639.127,07 quando da conclusdo
do acordo (30/06/2000). Ademais, ndo hd indicios de que a execu¢do do acordo
BID tenha resultado melhor do que o previsto para o Bird, caso ndo haja altera-
cdo nas condicoes presentes, tendo em vista o baixissimo desempenho financei-
ro do empréstimo BID até o momento.

7.2.2.18.Por conseguinte, chega-se a primeira conseqiiéncia da baixa
execugdo financeira e or¢amentdria do Reforsus: a baixa possibilidade de con-
clusdo total do objeto dos acordos no prazo fixado.

7.2.3.Encargos financeiros do Reforsus

7.2.3.1.Uma outra consegqiiéncia da baixa execugdo financeira do proje-
to é que o montante devido a titulo de juros é inferior ao previsto originalmente
e o valor incorrido de taxa de compromisso é superior ao inicialmente planeja-
do.

7.2.3.2.Essa situacdo pode ser facilmente compreendida raciocinando-
se que quanto mais tempo se demora para sacar os recursos (baixa execugdo
financeira) menor o montante sobre o qual se cobram juros (sacado) e maior o
montante sobre o qual se cobra taxa de compromisso (saldo da conta de em-
préstimo). Como a taxa de juros é muito maior do que a taxa de compromisso, a
economia com a ndo incidéncia de juros supera a despesa extra com o paga-
mento de taxa de compromisso (Tabelas 6 a 9, Anexo IX).
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Tabela 5 - Encargos financeiros do Reforsus.(milhées de délares)

Encargos Incorrido Previsdo inicial Diferenca
Juros devidos * 9,364402 42,15888 -32,794478
Taxa de compromisso devida * 7,311835 4,649713 2,662122
Total 16,676237]  46,80859300 -30,132356

* Até 31/08/99, calculado utilizando a dltima taxa informada pelos bancos.

7.2.3.3.Como efeito, criou-se um sofisma segundo o qual torna-se mais van-
tajoso ndo executar o projeto. Contudo, nenhum projeto na drea social pode ser
analisado simplesmente do ponto de vista financeiro. Na verdade, se o projeto ndo
apresenta boas chances de ser executado, melhor entdo ndo contrair empréstimo
algum, pois qualquer pagamento de encargos é ruinoso sem que haja beneficio
correspondente. Ndo se advoga neste ponto a paralisia administrativa, mas sim o
bom planejamento que minimiza, dentro do ponderdvel, os riscos de fracasso.

7.2.3.4.Assim, uma vez diagnosticada a insuficiéncia e a obsolescéncia fisi-
ca da rede de servigos de satide®®, mostra-se justo e necessdrio que se adotem medi-
das para corrigir o problema. Entretanto, a ndo execucdo do projeto ou seu atraso
gera um custo social ndo quantificdvel que deve ser avaliado em termos de perda de
oportunidade para melhoria de atendimento, maior acesso e maior efetividade dos
servigos de saiide.

7.2.3.5.Coroldrio imediato dessa situacdo é o fato de que o total de taxa de
compromisso a ser paga pelo projeto a conta de saldos ndo desembolsados pesard
no resultado financeiro do Reforsus desnecessariamente, onerando o Tesouro Naci-
onal com uma despesa que poderia ser evitada. De fato, caso se confirme o menci-
onado saldo em dolares ao final do acordo Bird (vide item 7.2.2.17), o Governo
Brasileiro terd incorrido em US$ 679 mil de taxa de compromisso® sobre essa par-
cela até 30/06/2000, sem que tenha sido produzido beneficio algum para a melho-
ria dos servigos de satide do SUS. No caso do BID, a distdncia até a data de
encerramento ndo permite efetuar projecoes confidveis sobre um eventual saldo
remanescente.

7.2.3.6.Como base de comparagdo, tome-se o resultado financeiro de dois
outros projetos do Ministério da Saiide financiados com recursos externos. A tabela
abaixo resume dados financeiros (vide também Tabelas 12 e 13, Anexo IX), até a
data de encerramento, dos seguintes projetos:

- A¢oes Bdsicas de Satide no Nordeste (Projeto Nordeste Il - PNE I1): acordo
de empréstimo assinado em 26/09/90, com data final prevista para 30/06/96, pror-
rogada até 30/12/97;

- Controle da AIDS/DST (Projeto AIDS 1): acordo de empréstimo assinado
em 16/03/94, com data final em 30/06/98.

% Ministério da Sadde. Carta de Politica do Ministério da Saidde.

¥ Taxa aplicada sobre o saldo previsto durante 3 anos e seis meses.
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Tabela 6 — Desembolsos e encargos dos Projeto AIDS I, Projeto
Nordeste II e Reforsus. (dolares)

Periodo Entradas Saidas
Juros* Compromisso*®
AIDS 1 159.610.722,00 22.237.656,07 775.164,60
PNE II 217.000.000 33.007.731,41 3.383.220,30
Reforsus - Bird | 84.623.449,08 7.336.522,60 1.775.347,49
Reforsus - BID | 20.321.654,71 2.027.879,09 5.536.486,68

Fonte: SPO/MS e demonstrativos dos bancos.
* Até a data de encerramento do projeto. Para o Reforsus até 31/08/99,
utilizando a dltima taxa informada pelos bancos

7.2.3.7.0 Projeto AIDS I incluia financiamento externo no valor de US$ 160
milhdes e contrapartida da Unido no valor de US$ 78,11 milhdes. Esse projeto
concentrava a maior parte de seus gastos na compra de preservativos, contratacdo
de pessoal e confeccdo de material para o desenvolvimento de campanhas de pre-
vengdo, atividades de diagndstico e acoes de fortalecimento institucional. Ao final
da vigéncia, atingiram-se 99,76% de execugdo do projeto. Logo, no dmbito do MS,
0 AIDS 1 ¢ considerado um programa bem sucedido, motivo de sua escolha como
base de comparagao, apesar da diferenca de objeto com relacdo ao Reforsus.

7.2.3.8.Por sua vez, o PNE II previa a aplicacdo de recursos em agdes que
visassem ao fortalecimento da rede de saiide de estados do Nordeste (AL, BA, CE,
MA, PB, SE e, a partir de 1995, PI, RN e nordeste de MG) por intermédio de proje-
tos de desenvolvimento institucional e de construgcdo, ampliagdo e recuperagdo das
unidades de saiide, incluindo a aparelhagem destas. Portanto, o objeto do PNE era
semelhante ao do Reforsus, embora mais limitado. O valor inicial do projeto foi
fixado em US$ 267 milhées, mas a pedido do Governo Brasileiro foram cortados
US$ 50 milhées do financiamento externo, que passou a US$ 217 milhGes em
12/12/94. O percentual de execucdo até o término da primeira data de encerramen-
to foi de 62,99%. Entretanto, ao atingir o prazo final de encerramento, chegou-se a
um percentual de 100%.

7.2.3.9.Como os empréstimos possuem montantes, taxas de juros e periodo
de vigéncia diversos, é necessdrio tomar valores proporcionais, de modo a obter-se
uma comparagdo mais aproximada. Além disso, cabe observar que existem diferen-
cas no mecanismo de repasse de recursos dos projetos. Enquanto o PNE Il e 0 AIDS
I operavam sob a forma convenial, o que antecipava a execucdo financeira, o
Reforsus trabalha com contratos de repasse, efetuando os desembolsos somente
com a efetiva realizacdo dos investimentos, peculiaridade esta que retarda a execu-
¢do financeira. Entretanto, deve ser lembrado que, dados o comportamento
exponencial previsto para o desembolso (ver item 7.2.2.6 retro) e a proximidade da
expiragdo dos prazos de vigéncia dos acordos (ver item 3.5), seria de se esperar
que o Reforsus atualmente estivesse em execu¢do acelerada, o que possibilita a
referida comparacgdo.
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Tabela 7 — Percentual de encargos com relacio ao desembolso dos projetos
AIDS I, PNE II e Reforsus.

Especificacdo NE I AIDS I | Reforsus | Reforsus **
Juros incorridos sobre montante 15,21 13,93 8,92 8,44
desembolsado do projeto
Taxa de compromisso incorrida 1,56 0,49 6,97 0,93
sobre montante desembolsado do
projeto

Valores até a data de encerramento do projeto, exceto o Reforsus (até 31/08/99).
** Previsdo do cronograma de desembolso planejado até 31/08/99.

7.2.3.10.De inicio, cabe ressaltar que a tabela acima ndo reflete taxas anu-
ais de juros, mas a propor¢do de encargos sobre desembolsos. Note-se que o
percentual de juros incorridos pelo Reforsus, com relagdo ao desembolso planeja-
do e efetivo até 31/08/99, é inferior a propor¢cdo que incidiu sobre os dois outros
projetos. Existem algumas razoes para isso. Primeiro, o PNE Il teve um longo peri-
odo de execucdo (mais de 7 anos) durante o qual cobraram-se juros sobre o sacado.
De seu turno, o AIDS I foi mais breve, mas foram feitos saques freqiientes e vultosos
desde o inicio, o que resultou em alto indice de execugdo (99,76%). Por conseguin-
te, pagaram-se mais juros.

7.2.3.11.Apesar das discrepdncias constatadas no nivel de execucdo e nos
juros devidos com relagdo ao planejado no dmbito do Reforsus, a diferenga entre o
percentual previsto e o efetivado de juros incorridos sobre o montante desembolsa-
do é pequena (de 8,44% para 8,92%). Isso se deve ao baixo volume de recursos
sacado pelo projeto (denominador da relagdo), o que compensa igualmente o baixo
quantitativo de juros incorridos (numerador da relacdo).

7.2.3.12.A discrepdncia torna-se mais significativa ao se examinar a pro-
porgdo incorrida de taxa de compromisso em relagdo ao total desembolsado e em
comparacdo com os demais projetos. O Reforsus jd pagou mais taxa de permanén-
cia até a data de referéncia, cerca de US$ 7,3 milhdes, do que o total previsto ao
final da execugdo do projeto, perto de US$ 5,29 milhdes. O pagamento além da
previsdo inicial ocorreu igualmente quando analisados os acordos de per si (vide
Tabelas 7 e 9, Anexo IX).

7.2.3.13.0 alto valor a ser pago de taxa de compromisso consiste em pena-
lidade pela baixa execucdo do projeto. O beneficio para a sociedade que seria
gerado pela utilizacdo do empréstimo ndo estd se concretizando ou, pelo menos,
estd atrasado. Caso se consiga executar o projeto no prazo acordado, restard ainda
a constatagdo de que o projeto teve execucdo lenta de inicio e que, conseqiiente-
mente, valores significativos poderiam ter sido economizados com um melhor pla-
nejamento financeiro.

7.2.3.14.Conforme exposto retro, os acordos de empréstimo poderiam ter
sido assinados em etapa mais avancada do projeto, ou até mesmo poderiam prever
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a entrada em vigor para meses posteriores, evitando-se a incidéncia de taxa de
compromisso sobre montantes elevados durante tanto tempo. Outra opgdo seria a
contratagdo de apenas um dos empréstimos para iniciar o projeto e, em seguida, a
firmatura do outro acordo. Desse modo, estar-se-ia evitando que o encargo incidisse
sobre o total de ambos os empréstimos desde o comego, uma vez que o proprio
cronograma financeiro planejado ndo previa desembolsos totais superiores ao mon-
tante de apenas um dos empréstimos antes do final do primeiro ano de execugdo do
projeto.

7.2.3.15.Portanto, mostra-se necessdrio recomendar ao Ministério da Saii-
de que, ao elaborar o planejamento financeiro de empréstimos para financiar sua
drea de atuagdo, efetue estudo de viabilidade, levando em consideracdo, entre ou-
tros aspectos, a previsdo de desembolso financeiro em confronto com os encargos
financeiros do empréstimo de maneira a evitar a incidéncia desnecessdria de taxas
sobre o saldo ndo sacado.

7.2.4.Pagamento excessivo de juros sobre o saldo das contas especiais

7.2.4.1.Apesar da aparente economia com juros mostrada na Tabela 5 su-
pra, o fato é que os baixos niveis de desembolso das contas especiais provocam o
pagamento desnecessdrio de juros. Essas contas funcionam como um fundo rotativo
financiado com adiantamentos dos empréstimos e sGo empregadas exclusivamente
na cobertura da parcela elegivel das despesas do projeto. Evidentemente, pagam-
se juros sobre o saldo dessa conta, jd que se trata de recursos sacados da conta de
empréstimo. Logo, sdo pagos juros sobre parcela ndo despendida pelo projeto sem
que o pais usufrua dos beneficios correspondentes, isto é, o desenvolvimento de
projetos que visam a melhoria dos servigos de saide.

7.2.4.2.Por outro lado, o saldo da conta especial é aplicado pelo BB no
mercado internacional, rendendo juros, que ndo revertem para o projeto, mas para
a conta tinica do Tesouro Nacional. A tabela abaixo resume os resultados dessas
operagoes.

Tabela 8 — Encargos e remuneraciio do saldo das contas especiais do Reforsus.
(dolares)

Ano Juros pagos Juros recebidos** Saldo médio
BID Bird BID Bird BID Bird
1997 -1 197.558,36 -| 154.082,19 - 8.000.000,00

1998 706.782,27| 333.814,67| 507.132,30| 267.389,49( 17.167.010,28| 5.629.252,52
1999%* 419.396,83(204.977,96| 261.331,11| 142.585,85| 9.515.985,03| 5.192.052,34
Total | 1.126.179,11| 736.350,99| 768.463,41| 564.057,53 - -
Fonte: BB e STN.

* Até 31/08/99.

** Calculado com base nas taxas anuais médias de remuneracdo das contas especiais
(Tabela 16, Anexo IX), informadas pela STN, e no saldo médio das mesmas contas.
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7.2.4.3.0s dados da tabela acima foram calculados empregando-se as taxas
mais favordveis ao projeto, ou seja, os juros pagos aplicando-se a menor taxa infor-
mada pelos bancos e os juros recebidos aplicando-se a maior taxa informada pelo
BB. Mesmo assim, a diferenca entre o total de juros pagos menos os recebidos che-
ga a US$ 530 mil. Esse valor poderia ser reduzido por intermédio de um melhor
planejamento do projeto, que permitisse a reducdo do montante da conta especial
no periodo em que as exigéncias de financiamento do Reforsus fossem menores,
principalmente no inicio do projeto.

7.2.4.4.Nesse contexto, a conta especial do BID é a que apresenta maiores
possibilidades de melhoria de desempenho. O primeiro depdsito nessa conta foi
realizado em 19/05/1998, no montante de US$ 17,5 milhées. Os saques da conta
especial no decorrer de 1998 foram de apenas US$ 514,14 mil, ou 2,94% do total.
No ano seguinte, os saques foram mais substanciais, resultando em um saldo de
US$ 3,41 milhdes em 31/08/99. Contudo, na média, o saldo de 1998 foi de US$
17,17 milhdes e o de 1999 (até agosto) US$ 9,52 milhdes. Os juros médios referen-
tes a essa parcela ociosa da conta especial alcancaram a importdncia de aproxima-
damente US$ 1,13 milhoes, o que representa cerca de 41% de todos os juros
incorridos a conta do acordo até a data de referéncia.

7.2.4.5.0s elevados saldos médios das contas especiais evidenciam que elas
estdo superdimensionadas e que hd espaco para melhorar sua geréncia.

7.2.5.Sistemdtica de solicitacdo de saque da conta de empréstimo

7.2.5.1.Uma outra maneira de se aperfeicoar a administracdo das contas
especiais consiste no planejamento racional das solicitacdes de realimentacdo aos
bancos.

7.2.5.2.Simulando-se os encargos mensais de um empréstimo de US$ 300
milhées, com juros de 5,93% a.a. e taxa de compromisso de 0,25% a.a. (Tabela 10,
Anexo IX), resulta que o montante devido a titulo de juros supera o devido de taxa
de compromisso quando o saldo da conta de empréstimo atinge cerca de US$ 287
milhoes. A partir desse momento, passa a ser mais vantajoso financeiramente pos-
tergar ao mdximo os saques de forma a se minimizar o somatorio dos encargos
devidos.

7.2.5.3.A Tabela 11 do Anexo IX apresenta o fluxo financeiro do empréstimo
Bird e uma simulagcdo na qual foram calculados os juros e a taxa de compromisso
devidos, retardando-se a solicitacdo de realimentacdo da conta especial. Mesmo
mantendo-se as datas das solicitacdes referentes a retroatividade e ao pagamento
de despesas administrativas (convénio com a OPAS, explicitado adiante), fica evi-
denciado que a adogdo das novas datas resultaria em uma economia de US$
145.178,46 até 30/04/1999 (periodo relativo ao mais recente demonstrativo do Bird)
ede US$ 196.223,37 até 31/08/1999 (cdlculo da equipe de auditoria, considerando
a ultima taxa de juros informada pelo banco).

7.2.5.4.Na verdade, ndo seria necessdrio atrasar o envio de solicitacées de
saques da conta de empréstimo, mas somente negociar com os bancos as datas de
depdsito.
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7.2.5.5.A proposta de retardo dos saques parece ser conflitante com a suges-
tdo de diminuigcdo do valor da conta especial discutida no item anterior, vez que os
saques seriam maiores e exigiriam saldos da conta especial mais altos. No entanto,
trata-se de expor as oportunidades de melhoria do desempenho financeiro do
Reforsus e algumas das vdrias opgdes existentes para aperfeicod-lo. As recomen-
dagoes devem ser avaliadas a luz de fatores operacionais sobre os quais a UGP e a
SPO possuem maior dominio e que certamente influenciardo a decisdo a ser adota-
da. Entretanto, qualquer que seja a decisdo, o resultado esperado deve ser a redu-
¢do no montante de encargos a ser pagos a conta do projeto.

7.2.6.Andlise da hipdtese de prorrogagdo dos acordos de empréstimo

7.2.6.1.Ante a possibilidade de que seja solicitada a prorrogagdo dos acor-
dos de empréstimo, entende-se conveniente examinar as possiveis conseqiiéncias
dessa decisdo.

7.2.6.2.Caso se consiga executar a totalidade do empréstimo Bird até
30/06/2000, a economia na diminuicdo do pagamento de juros, gerada pelo atraso
na execugdo, poderd ser suficiente para compensar a perda em decorréncia do
pagamento de taxa de compromisso. O mesmo aconteceria com o acordo BID. Por-
tanto, os resultados da concretizagdo dessa hipotese seriam excelentes, pois conju-
gariam ganho financeiro com o cumprimento do projeto e a possivel reversdo de
beneficios para a populagdo em termos de melhores servigcos de saiide.

7.2.6.3.Entretanto, essa hipétese é pouco provdvel, ante as constatagcoes ex-
postas até este ponto. Sendo assim, foram analisadas as conseqiiéncias financeiras
de se prorrogar os acordos por 12 meses. Nessa andlise, considerou-se a possibili-
dade de se executar o projeto completamente durante o prazo estendido (melhor
hipdtese para o desempenho do projeto) e formulou-se um cronograma de desem-
bolso supondo saques mensais uniformes no ultimo dia de cada més a partir de
setembro de 1999, de modo que todo o saldo dos empréstimos fosse sacado ao final
da prorrogacdo.

7.2.6.4.A tabela abaixo demonstra que a prorrogagcdo dos acordos de em-
préstimo seria vantajosa do ponto de vista financeiro, caso fosse possivel finalizar
o projeto dentro do prazo estendido. Entretanto, para que se consiga executar o
projeto com a prorrogagdo de 12 meses, a média mensal de saques do empréstimo
BID deveria subir dos atuais US$ 846,74 mil’® para US$ 10,63 milhoes (12 vezes e
meia a mais) logo a partir de setembro de 1999. No caso do Bird, seria necessdrio
acelerar os saques de uma média mensal de US$ 2,56 milhoes para US$ 9,79 mi-
lhoes (3,8 vezes a mais). Saliente-se que esses niimeros expurgam os valores em
trdnsito e ndo gastos (saldo da conta especial, valores no FNS e BB). Do contrdrio,
a relagdo entre as médias de saque atuais e as que devem ser alcangadas seria
ainda maior.

30 Média a partir da data de efetividade até 31/08/99.
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Tabela 9 — Previsao de encargos financeiros do Reforsus, caso fosse seguido o
cronograma de desembolso e caso haja prorrogacio dos acordos de
empréstimo por 12 meses. (milhdes de doélares)

Encargos Bird BID
Cronograma | Prorrogacdo | Cronograma | Prorrogagao
Juros 36,848545] 27,711580[ 48,690886 31,878111
Taxa de compromisso 1,103502 2,103245 4,190032 8,821444
Total 37,952047] 29,814825| 52,880918 40,699555

Fonte: SPO/MS, demonstrativo dos bancos, relatério n® 15522-BR do Bird.

7.2.6.5.A andlise acima refere-se a saques da conta de empréstimo, mas cabe
assinalar que, para executar o projeto, é imprescindivel cumprir seu objeto, o que
depende em grande parte dos beneficidrios. Ndo se pode desconsiderar também os
limites orcamentdrios ao projeto (vide pardgrafo 7.2.2.13 acima), os quais, contu-
do, podem ser alterados pelo Congresso Nacional.

7.2.7.Despesas administrativas do projeto

7.2.7.1.Além dos efeitos em termos de encargos devidos, a prorrogagdo dos
acordos de empréstimo traz conseqiiéncias do ponto de vista do custo administrati-
vo do projeto.

7.2.7.2.A administracdo da UGP do Reforsus é custeada pela Organizagdo
Pan-Americana de Saiide - OPAS, mediante convénio celebrado com a Unido Fede-
ral, por intermédio do MS. O convénio cobre despesas de pessoal, didrias, passa-
gens, aquisicdo de material de consumo e mobilidrio, servicos de consultoria,
assessoria e pesquisa, apoio para a realizagdo de eventos e outras despesas gerais.
O acerto foi firmado por meio de termo aditivo ao Acordo n° 4, visando ao desen-
volvimento da infra-estrutura de sistemas de saiide no Brasil. Esse instrumento é
denominado “acordo guarda-chuva”, ja que a partir dele sdo celebrados termos
aditivos para respaldar a prestacdo de servicos da OPAS no ambito de diversos
outros projetos.

7.2.7.3.0s recursos para fazer frente ao acordo com a OPAS foram fixados
na base de 4% do montante do acordo Bird (US$ 12 milhoes), mais 6% desse valor
a titulo de despesas indiretas (US$ 720 mil). Como jd haviam sido consumidos US$
10,6 milhoes dos US$ 12 milhoes até 30/08/1999, existe expectativa de que haja a
assinatura de novo termo aditivo para continuar a cooperacdo com a OPAS com
cobertura do acordo BID.

7.2.7.4.Ademais, é paga ao Banco do Brasil uma taxa de administracdo de
2% calculada sobre todos os repasses a cada subprojeto na data da transferéncia
das respectivas parcelas e sobre o total dos pagamentos efetuados diretamente a
fornecedores no exterior. Essa taxa é devida em decorréncia de caber ao banco a
administragdo financeira do projeto no nivel de execugdo (recebimento dos recur-
sos do FNS, coleta da contrapartida do beneficidrio e pagamento aos fornecedo-
res), a formalizagdo do contrato de repasse e, em determinados casos, a fiscalizacdo
da execugdo do projeto.
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7.2.7.5.Para o exame da questdo dos gastos administrativos, ndo foi possi-
vel obter dados confidveis que permitissem comparar projetos diferentes, visto que
a contabilizagdo dos custos (pessoal do MS por projeto, custos indiretos) ndo costu-
ma ser realizada ou, quando este procedimento é adotado, ndo sdo utilizados crité-
rios uniformes.

7.2.7.6.Consegqiientemente, a andlise do custo administrativo limitou-se a
rubrica de pessoal, didrias e passagens. E importante observar que essa andlise foi
ainda limitada por outros fatores tais como falta de dados sobre custo indireto de
pessoal, utilizacdo de moedas diferentes e impossibilidade de discriminar o custo
com pessoal dedicado a execugdo dos projetos (drea finalistica) dos demais custos
com pessoal. Além disso, somaram-se a despesa administrativa do Reforsus as ta-
xas de administragdo devidas ao BB e a OPAS, a titulo de custos indiretos, recursos
extras da fonte 100 (Recursos do Tesouro) e saldo do Projeto NE gasto no Reforsus.

7.2.7.7.Em comparagdo com outros projetos, o Reforsus apresenta custo ad-
ministrativo intermedidrio entre os projetos AIDS I e PNE II até o momento. A
razoabilidade do montante do custo administrativo refoge ao escopo da presente
auditoria e esbarra nos problemas de contabilizacdo retromencionados. Porém, o
custo de operagdo dos projetos em comento é componente importante dos gastos
necessdrios a sua implementacdo, como fica constatado do exame do percentual do
custo administrativo frente o montante do financiamento. Assim, por ser elemento
imprescindivel a andlise do aspecto da economicidade, deve ser recomendado ao
Ministério da Saiide que passe a incluir no planejamento de projetos sob sua res-
ponsabilidade, financiados com recursos externos ou ndo, a apuragdo dos custos
de sua administragdo.

Tabela 10 — Despesas administrativas dos projetos AIDS I PNE II e Reforsus,
em dolares (pessoal, inclusive consultores, diarias e passagens)

Ano AIDS 1 Projeto NE II ** Reforsus *
1° ano Nd 984.019,00 3.345.436,29
2° ano Nd 2.274.340,00 6.169.280,45
3° ano Nd 3.551.992,00 3.484.449,47
4° ano Nd 5.018.820,00 -
5° ano Nd 4.175.195,00 -
6° ano nd 7.120.572,00 -
7° ano nd 7.348.586,00 -
Total 24.897.471,19 30.473.524,00 12.999.166,21
% do total projeto 10,46 14,04 13,62
Média por més 488.185,71 350.270,39 393.914,13

Fonte: UGP/Reforsus, SAA/MS, Coordenagdo Nacional do Projeto AIDS/DST.

* Calculado sobre saque da conta de empréstimo, exceto saldo da conta especial.

#% Dolar PNUD (em geral menor do que o ddélar comercial. Para outubro,
US$ 1 PNUD = R$ 1,90. Délar comercial médio de compra nos 20 primeiros dias

de outubro R$ 1,96).
Nd - ndo disponivel.
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7.2.7.8.A tabela seguinte permite incluir a despesa administrativa na andli-
se sobre as conseqiiéncias de uma eventual prorrogagdo do projeto.

Tabela 11 — Resultado financeiro™' da prorrogacio de cada um dos acordos de
empréstimo por mais 12 meses e despesa administrativa extra.(milhées de
dolares)

Encargo Bird BID Despesa extra de
Administracdo 32
Juros 9,136965 16,812775 *3,742184
Compromisso -0,999743 -4,631412 ** 4726970
Total 8,137222 12,181363 *E% 4726970

Fonte: UGP/MS, SPO/MS, demonstrativo dos bancos
* Prorrogando somente o BID.

** Prorrogando somente o Bird.

*%%* Prorrogando os dois acordos.

7.2.7.9.0s dados da Tabela 11 levam a conclusdo que, na hipotese de pror-
rogacdo dos acordos de empréstimo por 12 meses com execugdo integral, o resulta-
do financeiro decorrente da protelacdo dos saques seria suficiente para cobrir as
despesas administrativas excedentes. Ainda que seja prorrogado o prazo de vigén-
cia dos acordos, novamente surge a questdo, jd discutida (pardgrafos 7.2.2.16 a
7.2.2.18 supra), da viabilidade de se executar o projeto, mesmo com a prorrogagdo
de seu prazo de vigéncia. Se o Ministério tomar essa decisdo, for¢oso seria adotar
medidas para melhorar o desempenho financeiro do projeto.

VIII. Comentdrios do Gestor e Andlise da Equipe de Auditoria

8.1.0s comentdrios dos gestores envolvidos na execugdo do Reforsus foram
encaminhados de forma consolidada pela Secretaria Executiva do Ministério da
Saiide, mediante o Of. MS/SE/GAB n° 81, de 28/01/2000 (fls. 84/91).

8.2.No tocante a apresentacdo de contrapartida pelos beneficidrios do pro-
Jjeto (item 7.1.3), os gestores concordaram que tal exigéncia ocasionou atrasos na
execucdo dos contratos, mas ressaltaram que a liberacdo de recursos condicionada
ao depdosito da contrapartida constitui um mecanismo concebido para garantir o
atingimento do objeto do Reforsus. O estabelecimento de uma linha de crédito jd foi
efetivado por meio de convénio celebrado com o Banco do Brasil. Entretanto, foi
salientado que ndo se prevé impacto significativo na execugdo financeira, uma vez
que essa providéncia somente beneficia as entidades filantropicas, ou seja, 20%
dos projetos da Area Programdtica I, em razdo das limitacdes legais para a obten-
cdo de créditos bancdrios pelo setor piiblico. Ainda assim, é possivel que aquelas
entidades enfrentem obstdculos na apresentacdo da documentagcdo necessdria a
tomada de empréstimo, especialmente da certiddo negativa de débitos do INSS.

St Encargos calculados com base no cronograma de desembolso previsto, menos o projetado
em caso de prorrogacao dos acordos de empréstimo por 12 meses.

2 Supondo despesa de administrag¢ao constante e igual a média até 31/08/99.
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8.2.1.Andlise: A equipe de auditoria entende que, no estudo de viabilidade
proposto no item 7.2.3.15 retro, relativo a futuros acordos financiados por recursos
externos, configura-se recomenddvel que seja incluida a avaliacdo da capacidade
financeira dos possiveis beneficidrios e o estabelecimento de critérios mais precisos
para assegurar a participagdo de entidades aptas a executar os subprojetos. No
caso do Reforsus, como jd foram adotadas providéncias para a instituicdo de linha
de crédito para as entidades filantropicas, restaria sugerir que o estudo mencionado
no pardgrafo 7.2.7.9 contemple, entre os pontos a ser analisados, a atual capacida-
de técnico-financeira dos participantes.

8.3.Com relagdo aos atrasos provocados pela necessidade de se efetuar cor-
reg¢des nas propostas apresentadas na fase inicial do projeto e pelas deficiéncias na
assisténcia técnica (itens 7.1.1 e 7.1.4), os responsdveis contestaram o relatorio afir-
mando que os técnicos das regionais prestaram o apoio necessdrio na etapa de ela-
boragdo dos subprojetos. Na perspectiva do Ministério, as dificuldades encontradas
estariam associadas a falta de recursos humanos qualificados nos estados e munici-
pios, bem como a obrigatoriedade do cumprimento das normas especificas de
edificagoes hospitalares.

8.3.1.Andlise: O confronto do tempo de tramitacdo das propostas até a sua
aprovagdo (de 332 a 485 dias) com a previsdo inicial (de 30 a 50 dias - item 7.1.5) e
com a opinido dos beneficidrios (item 7.1.4.1) demonstra que, embora a geréncia do
Reforsus tenha envidado esforcos na prestacdo de assisténcia técnica aos estados e
municipios, esta ndo foi dimensionada de forma a suprir a caréncia de pessoal qua-
lificado dos entes federados, a qual jd era conhecida na fase preparatéria do proje-
to¥. Considerando-se a expiragdo do prazo para entrega de propostas em 28/02/1997*
e o limite mdximo de 50 dias de tramitagdo, tem-se que as propostas deveriam estar
aprovadas até 14/05/1997% e ndo em meados de 1998. Esta constatacdo reforca a
conclusdo da equipe acerca do tdpico.

8.4.No que se refere as dificuldades dos beneficidrios em realizar as licita-
¢oes e a insuficiente estrutura de assisténcia técnica na drea, foi argumentado que o
projeto dispde de um especialista voltado exclusivamente para assessorar os
beneficidrios nesse campo. Entre 1998 e 1999, esse técnico ministrou 14 cursos,
elaborou 75 editais, orientou a elaboragdo de editais em 11 estados e participou de
24 aberturas de licitacoes internacionais. Ademais, outros técnicos do projeto tam-
bém vém atuando no apoio aos participantes do Reforsus. Assim, os responsdveis
discordam que houve falha no planejamento da assisténcia técnica, fundamentando
sua assertiva na evolugdo do niimero de subprojetos em desembolso (363 em dezem-
brode 1998 e 760 em dezembro de 1999), bem como no quantitativo de 184 subprojetos
concluidos e 112 subprojetos em licitacdo no final do exercicio passado.

% Item 3.7 do Relatdrio de Avaliacio do Projeto de Reforma do Sistema Unico de Satde (rela-
t6rio n° 15522-BR), Banco Mundial, 21/05/1996.

3% Aviso de Prorrogacio, publicado no DOU de 3/12/1996 - Secéo III.

% Calculo efetuado com base somente nos dias Gteis.
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8.4.1.8Segundo os responsdveis, os problemas na drea estdo ligados a
rotatividade das comissoes de licitacdo e a falta de pessoal habilitado nas esferas
subnacionais.

8.4.2. Andlise: Apesar de a equipe reconhecer os esforcos da UGP em aten-
der os beneficidrios, verifica-se que as observacoes aduzidas confirmam a centrali-
zagdo da assisténcia técnica na unidade sediada em Brasilia e o pouco destaque
conferido ao envolvimento de estados e municipios na tarefa. Esta situagdo, conjugada
aos fatos mencionados no item 8.6.1 acima, reforca a hipotese de falha no planeja-
mento do projeto. Ndo obstante os dados ora apresentados apontarem melhoras em
relagdo aqueles coletados a época da execugdo da auditoria (76,8% de projetos em
desembolso e 81,4% de projetos ndo concluidos em dezembro/1999 contra 61,5% e
86,3%, respectivamente, em agosto/1999%), permanece a incerteza sobre a execu-
¢do plena do Reforsus até 30/06/2000, data de expiracdo do acordo Bird, e 16/03/2001,
data de conclusdo do acordo BID.

8.5.80obre a andlise financeira (item 7.2), os gestores entendem que a tendén-
cia é a redugdo da discrepdncia entre a execugdo fisica e a financeira, tanto que os
empenhos a conta do projeto evoluiram de R$ 34,9 milhoes em 1997, para R$ 159,2
milhoes em 1998 e R$ 229,2 milhoes em 1999. Ademais, foi obtido um crédito suple-
mentar de R$ 100 milhdes em dezembro/1999, o qual foi totalmente empenhado.

8.5.1.Andlise: O crédito suplementar de R$ 100 milhdes objetivou cobrir os
restos a pagar que seriam cancelados ao final do exercicio de 1999 (ou seja, créditos
empenhados e ndo liquidados em 1997 e 1998). Apurou-se também que houve o
remanejamento para o Reforsus de R$ 30,5 milhdes destinados a execugdo do Acor-
do com o Eximbank®. Contudo, o empenho dos R$ 130,5 milhoes ndo garante que os
recursos serdo liquidados, isto é, que as despesas serdo efetivamente realizadas.

8.5.2.0 quadro de detalhamento da despesa proposto para o ano 2000
(fls. 246/247 - volume 1), ainda ndo aprovado, mas sem previsdo de alteracdo até o
momento, prevé a situacdo ilustrada na tabela abaixo™.

Tabela 12 — Quadro de Detalhamento da Despesa - Exercicio 2000 - Proposta.
(em reais)

Especificacio Bird BID
Obras 18.160.000,00 20.720.000,00
Equipamentos 38.840.000,00 35.530.000,00
Total 57.000.000,00 56.250.000,00
Total geral 113.250.000,00

Fonte: QDD - fls. 246/247 - volume 1.

3% 0 gestor ndo informou se os dados mencionados incluem a Area Programitica I do Compo-
nente I (convénios do Programa Satide da Familia); entretanto, a equipe adotou o critério de
excluir essa drea dos cdlculos relativos a agosto de 1999 em consonancia com outros cilcu-
los efetuados ao longo deste trabalho.

3 Acordo ainda nao assinado.

3% Dados de 14/02/2000.
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8.5.3.Na hipdtese de se acrescentar ao total acima o or¢camento para o
Eximbank, chega-se a R$ 153 milhoes. Mais uma vez, fica evidente que a soma dos
recursos orcamentdrios disponiveis para o projeto sdo insuficientes para que se
execute o acordo Bird no prazo previsto (ver Tabela 3 retro). Considerando a histo-
ria da execugcdo orcamentdria do projeto (Tabela 5, Anexo IX), entende-se que,
mantidas as atuais condigoes, o Reforsus serd incapaz sequer de executar os recur-
sos orcamentdrios disponiveis.

8.6.Sobre a possibilidade de negociar com os bancos credores as datas de
realimentagdo da conta especial (item 7.2.5), os responsdveis argumentaram que
ndo hd condigcées de se alterar as regras estabelecidas pelos bancos. Jd no que
concerne as recomendagdes constantes das alineas “a” e “b” do item 10.1.3 adian-
te, o Ministério da Saiide entende que estas jd sdo rotineiramente cumpridas pela
unidade competente.

8.6.1.Andlise: A recomendacdo da alinea “a” parte de um fato: o saldo
médio das contas especiais é excessivamente alto para o ritmo de execugdo do pro-
jeto, o que gera o pagamento desnecessdrio de juros (Tabela 11, Anexo XI). Se a
SPO estivesse adotando as medidas preconizadas pela auditoria, certamente tal
situagdo ndo estaria ocorrendo. Acrescente-se que, apos exame dos relatorios fi-
nanceiros emitidos pela unidade, a equipe concluiu que nenhum dos documentos
apresentados supria as lacunas detectadas pela auditoria.

8.6.2.Por outro lado, verifica-se que as diretrizes operacionais do Bird per-
mitem que sejam revistas as condigdes acordadas no empréstimo em razdo de modi-
ficagées nos requisitos financeiros ou gerenciais dos projetos (Manual de Operagdo
do Banco Mundial - fls. 229, 231 e 238/239 do volume 1). As normas gerais do
acordo firmado com o BID também permitem a adogdo de procedimentos de desem-
bolso distintos daqueles inicialmente fixados (Normas Gerais - art. 4.06 - fls. 46-
verso do volume 1). Portanto, existindo estudos que fundamentem o pleito, hd margem
para negociar a implementacdo de medidas que melhorem a performance da ge-
réncia financeira do Reforsus, ao contrdrio do que foi afirmado pelos gestores.
Caso o Ministério da Saiide esteja enfrentando dificuldades para iniciar os entendi-
mentos, poderia ser solicitada a colaboragdo do Ministério da Fazenda e do Minis-
tério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, empregando-se como argumento a
economia que poderia ser obtida para o pais.

8.6.3.Ressalte-se que o item 7.2.5.5 deixa claro que a melhor medida a ser
adotada depende de fatores circunstanciais de dominio da UGP e da SPO, os quais
sdo também passiveis de variagdo ao longo do tempo.

8.7.0utro aspecto comentado pelos responsdveis refere-se a desvalorizacdo
cambial, ocorrida no inicio de 1999, que teria acarretado as seguintes conseqiién-
cias:

- reformulacdo da maior parte dos subprojetos e planos de trabalho para
adequacdo dos valores contratados em reais;

- elaboragdo de termos aditivos aos subprojetos;

- impacto nos valores das contrapartidas, afetando a disponibilidade finan-
ceira das entidades filantropicas e resultando na necessidade de obtengdo de crédi-
tos adicionais pelo setor piuiblico;
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- concessdo de créditos adicionais no Or¢camento do Ministério da Satide;

- emissdo de notas de empenho complementares,

- revisdo da proposta orcamentdria para 2000.

8.7.1.Andlise: O aspecto cambial foi abordado nos itens 7.2.2.9 e 10. Du-
rante os trabalhos, foi solicitado ao Ministério o estudo sobre o impacto da desva-
lorizacdo, mas até o término da auditoria, em 10/11/99, ndo foram apresentados os
documentos. Assim, a recomendacdo do item 10.1.1 in fine demonstra que esse as-
pecto foi examinado e que foi detectada a necessidade de se realizar tal estudo com
0 objetivo de redimensionar o projeto.

8.8.Quanto a conveniéncia de se prorrogar o Reforsus, os gestores infor-
mam que jd estdo em andamento as negociagdes com os bancos financiadores, o
Ministério da Fazenda e o Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo, tendo
em conta os beneficios auferidos pela populacdo com a melhoria da rede prestadora
de servicos do SUS. Foi informado também que, como resultado da ultima Missdo
de Supervisdo do Bird e do BID, a UGP jd estd elaborando um diagndstico sobre
cada subprojeto a ser apresentado em abril de 2000.

8.8.1.Andlise: Embora tenha sido informado que o Ministério da Saiide vem
negociando a prorrogagdo dos empréstimos e que a UGP estd preparando um diag-
ndstico do projeto, a equipe considera que possam ser mantidos os itens 10.1.2 e
10.1.4 adiante, uma vez que as recomendagdes correspondentes sugerem diversos
aspectos que poderdo contribuir positivamente para o resultado final dos trabalhos.

IX. Conclusao

9.1.Partindo da constatagdo de que o Projeto Reforsus ndo vem alcangcando
desempenho financeiro satisfatorio, o presente trabalho buscou elucidar as causas
determinantes dessa situagdo e avaliar os efeitos financeiros decorrentes.

9.2.Em resultado, verificou-se que a performance global do projeto depende
da atuagdo individual dos beneficidrios. Problemas como as dificuldades dos exe-
cutores em apresentar contrapartida, considerado pelos beneficidrios o principal
entrave, e realizar licitacoes segundo as normas dos bancos financiadores exercem
influéncia importante no andamento do Reforsus.

9.3.No tocante a licitagdes, constatou-se que uma das maiores dificuldades
encontradas tem sido a condugdo dos processos. Os prazos previstos para a reali-
zagdo das modalidades National Competitive Bidding e Local Shopping foram esti-
mados em 105 e 30 dias, respectivamente. Contudo, verificou-se, por amostragem,
que os procedimentos de NCB para o Componente I apresentam durag¢do, na maio-
ria dos estados (exceto Espirito Santo e Tocantins), entre 139 e 453 dias. De sua
vez, o prazo para execu¢do dos procedimentos de LS varia de 72 a 267 dias.

9.4.Por outro lado, foi apurado que aspectos relativos a formulagdo do pro-
Jjeto também repercutiram no desenvolvimento das atividades. O intervalo de tempo
previsto para a assinatura do contrato de repasse, a partir da entrega das propos-
tas referentes ao Componente I, situava-se entre 30 e 50 dias. Na prdtica, esse
periodo variou de 332 a 485 dias. Assim, a realizacdo da fase de aprovacdo das
propostas de subprojetos jd dentro da vigéncia dos acordos de empréstimo retardou
a efetiva implementagdo do Reforsus, acarretando o pagamento de encargos sem a
correspondente produgdo de bens e servigos.
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9.5.Ademais, ndo se planejou a implantagdo de uma adequada estrutura de
assisténcia técnica proxima aos executores e com incentivos ao efetivo envolvimento
de estados e municipios. E neste contexto que se inserem as dificuldades relatadas
pelos beneficidrios em obter orientacdo e informagdes necessdrias a condugdo de
seus subprojetos.

9.6.Como parte dos trabalhos, solicitou-se a manifestacdo dos beneficidrios
sobre as principais medidas que poderiam contribuir para melhorar o desempenho
do Reforsus. As respostas encaminhadas confirmaram as constatagoes da auditoria
ao enumerar as seguintes providéncias, por ordem decrescente de relevdncia:

- institui¢do de uma linha de crédito para financiar a contrapartida;

- fornecimento de maior apoio técnico na elaboragdo da proposta;

- provimento de maior apoio técnico na realizacdo da licitagdo;

- substituicdo das regras licitatorias dos bancos credores pelas normas na-
cionais;

- incremento da supervisdo na execugcdo do subprojeto.

9.7.Na drea financeira, o Reforsus apresenta baixa execugdo tanto do ponto
de vista do cronograma de desembolso planejado (21% do previsto para o periodo)
quanto do ponto de vista da execugcdo orcamentdria no periodo de janeiro a agosto
de 1999 (16,3% de execugdo). Os baixos niveis de execugdo aliados ao impacto da
desvalorizagdo cambial ocorrida no inicio de 1999 contribuiram para que o proje-
to apresentasse saldo financeiro superior a um bilhdo de reais.

9.8.Assim, as limitagdes orcamentdrias para o ano 2000 e o elevado saldo
financeiro do empréstimo Bird (perto de 423 milhoes de reais), associados a proxi-
midade da data de conclusdo do acordo (30/06/2000), apontam para a execu¢do
apenas parcial do acordo na data fixada.

9.9.Mantidas as condigdes atuais, mesmo que se execute todo o saldo or¢a-
mentdrio do empréstimo Bird para 1999, contrariando a historia de baixa execu-
¢do orcamentdria, e que se concretize a previsdo de dispéndio da UGP para 2000,
contrariando o historico de baixo desembolso, existe grande possibilidade de que o
acordo chegue a data de encerramento com um saldo de pelo menos US$ 77,6
milhdes. Ao final do prazo de vigéncia, esse saldo ndo utilizado terd gerado cerca
de US$ 679 mil de taxa de compromisso, sem que tenha sido produzido beneficio
algum para a melhoria dos servicos de satide no Brasil.

9.10.Apesar de o progndstico ndo ser favordvel com relagdo a execugdo do
empréstimo Bird, caso se consiga executar a totalidade do empréstimo até
30/06/2000, a economia na diminuicdo do pagamento de juros, gerada pelo atraso
no desembolso inicial, serd suficiente para compensar a perda em decorréncia do
pagamento de taxa de compromisso em excesso. O mesmo aconteceria com o acor-
do BID. Portanto, os resultados da concretizagcdo dessa hipotese seriam excelentes,
pois conjugariam ganho financeiro com o cumprimento do projeto e a producdo de
beneficios para a populagdo em termos de melhores servigcos de saiide.

9.11.Ndo obstante, na hipotese de prorrogagdo dos acordos de empréstimo
por 12 meses, desde que haja sua execugdo integral, o resultado financeiro decor-
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rente da protelagdo dos saques seria suficiente para cobrir as despesas administra-
tivas excedentes, estimadas em US$ 4,7 milhées no final de agosto de 1999.

9.12.Além disso, o elevado saldo médio da conta especial, superior a 14,6
milhoes de dolares em 1999, tem onerado o Tesouro desnecessariamente com a
incidéncia de juros, mesmo descontando o rendimento obtido com sua aplicag¢do no
mercado internacional. O montante liquido de encargos sobre o saldo médio das
contas especiais chega a US$ 530 mil desde o inicio do projeto. Esse valor poderia
ter sido reduzido por intermédio de um melhor planejamento financeiro do projeto,
que permitisse a diminuicdo do montante da conta especial no periodo em que as
exigéncias de financiamento do Reforsus fossem menores, principalmente no inicio
do projeto. Uma vez fixado o valor das contas especiais, a SPO poderia ter adotado
sistemdtica de solicitacdo de realimentacdo das contas especiais mais condizente
com o ritmo de execugdo do projeto, o que poderia ter gerado uma economia liqui-
da de US$ 196 mil em pagamento de encargos.

X. Proposta de Encaminhamento

10.1.Ante o exposto, propomos que:

10.1.1.seja recomendado a Secretaria Executiva do Ministério da Saiide a
observancia das seguintes diretrizes na formulacdo de futuros projetos financiados
por recursos externos:

a) realizacdo de estudo de viabilidade que avalie de forma objetiva o custo
de administragcdo do projeto, os requisitos de participagcdo (apresentacdo de
contrapartida, capacidade técnica para elaborar subprojetos, adimpléncia para
com a Fazenda Federal, etc) e a capacidade dos beneficidrios em preenché-los,
bem como o tempo necessdrio para a execugdo dos subprojetos (conclusdo do pro-
cesso licitatorio, execucdo de obras, etc);

b) elaboragcdo de uma previsdo de desembolso e estabelecimento de
cronograma de avaliacdo de propostas de subprojetos com término anterior a en-
trada em vigor dos financiamentos, com o objetivo de se dimensionar mais precisa-
mente a necessidade e o fluxo financeiro do empréstimo e de se evitar a incidéncia
de encargos durante a fase preparatoria dos projetos,

¢) planejamento detalhado da estrutura de acompanhamento e assisténcia
técnica na elaboragdo de propostas e na execucdo de subprojetos nas demais esfe-
ras de governo, contemplando mecanismos de incentivo ao envolvimento de esta-
dos e municipios na tarefa;

10.1.2.seja determinado a Secretaria Executiva do Ministério da Saiide que,
no prazo de 30 dias, elabore estudo conclusivo sobre o Reforsus com o fito de ava-
liar as possibilidades de corte nos valores dos empréstimos ou prorrogacdo de sua
vigéncia, levando em consideragdo, entre outros, os 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-finan-
ceira de os beneficidrios executarem os subprojetos, o tempo que ainda serd neces-
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sdrio para a execucdo completa dos subprojetos contratados e os efeitos da desva-
lorizag¢do cambial sobre o saldo financeiro do projeto;

10.1.3.seja recomendado a Subsecretaria de Planejamento e Orcamento, por
intermédio da Secretaria Executiva do Ministério da Saiide, que:

a) elabore estudo, em articulagdo com a UGP, com o objetivo de analisar as
possibilidades de adequar o valor das contas especiais do Reforsus ao ritmo de
execugdo do projeto e de alterar a sistemdtica de solicitagcdo de realimentagdo das
contas especiais com o objetivo de evitar elevados saldos médios nessas contas e o
pagamento desnecessdrio de juros sobre saldos ndo utilizados;

b) monitore o saldo médio das contas especiais do Reforsus, emitindo men-
salmente relatorio que analise as expectativas de pagamento de juros sobre o saldo
ndo utilizado e apresente alternativas para sua administragcdo de modo a minimizar
o pagamento de encargos, sem prejuizo da execugdo do projeto;

10.1.4.seja recomendado a Unidade de Geréncia do Projeto Reforsus -
UGP/REFORSUES, por intermédio da Secretaria Executiva do Ministério da Saitide,
que:

a) institua indicadores de desempenho que contemplem o tempo despendido
pelos beneficidrios do projeto na realizacdo de licitacdes e o percentual de recursos
desembolsados por subprojeto com o objetivo de monitorar sua execugdo;

b) 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 prdticas, bem como aqueles cuja performance tem se mostra-
do insatisfatoria com o objetivo de identificar e solucionar os entraves técnicos ao
andamento do projeto;

10.1.5.0 Tribunal autorize a manutengdo do presente processo aberto, sendo
o mesmo encaminhado a 4 Secex para que seja realizado o monitoramento da
implementacdo das recomendagdes retro, a exemplo do deliberado no
TC-930.133/1998-6 (Decisdo n° 574/1999-Plendrio) e no TC-930.263/1998-7
(Decisdo n° 651/1999-Plendrio);

10.1.6.seja determinado a SEGECEX que constitua grupo de estudo com o
objetivo de analisar a conveniéncia e a oportunidade de se alterar a IN/TCU n°
09/1995, para que conste da mesma o referido procedimento de monitoramento da
implementagdo das recomendagoes emanadas por este Tribunal, no ambito de rela-
torios de Auditoria de Desempenho, nos termos propostos pelos participantes do
Projeto TCU/Reino Unido (Anexo X);

10.1.7.seja encaminhada copia da Decisdo, bem como do Relatorio e Voto
que a fundamentarem, a Secretaria de Assuntos Internacionais do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo;

10.1.8.seja encaminhada copia da Decisdo, bem como do Relatorio e Voto
que a fundamentarem, as Comissées de Assuntos Econdmicos e de Fiscalizagcdo e
Controle do Senado Federal, a Comissdo de Fiscalizagdo Financeira e Controle da
Cdmara dos Deputados e a Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Piiblicos e
Fiscalizacdo do Congresso Nacional.”
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A Secretaria de Controle Externo, Marilia Zinn Salvucci manifestou concor-
dancia com a proposta apresentada concluindo que a auditoria cumpriu seu objetivo
na medida em que identificou os principais aspectos que vém causando descompasso
entre o cronograma para implementacido do Reforsus e sua efetiva execugdo, bem
como as consequéncias financeiras desse atraso. As propostas de recomendacdes
formuladas aos 6rgdos envolvidos com o projeto, se implementadas, irdo propiciar o
aperfeicoamento da gestdo financeira e do acompanhamento junto aos beneficidrios
do projeto, o que significa dizer, produzirdo beneficios para a populagdo em termos
de melhoria dos servigos de saide prestados. Também foram langadas recomenda-
¢des que objetivam sugerir diretrizes para a formulagéo de futuros projetos financi-
ados por recursos externos.

E o relatério.

VOTO

Como consignado no relatério que antecede este Voto, o projeto “Reforco a
Reorganizagio do Sistema Unico de Satide” - REFORSUS, financiado com recursos
do Banco Mundial - BIRD e do Banco Interamericano de Desenvolvimento- BID,
foi idealizado pelo Ministério da Satide com o objetivo de implementar a¢des estra-
tégicas destinadas a fortalecer o desenvolvimento do Sistema Unico de Saiide - SUS,
tendo como objetivos especificos melhorar a capacidade e eficiéncia daquele Siste-
ma mediante a recuperacio fisica e tecnoldgica da rede de servicos de saide existen-
te e promover o desenvolvimento institucional do setor.

A Auditoria de Desempenho de que trata o presente processos foi desenvol-
vida para verificar as causas do reduzido nivel de execucdo dos projetos integrantes
do REFORSUS e do baixo desempenho financeiro observado. Conforme dados de
31/08/1999, fornecidos pela Unidade Gestora do Projeto - UGP, dos 1021 projetos
envolvidos, apenas 13,22% estavam concluidos, apds dois anos de vigéncia dos
empréstimos, enquanto que os saques efetivados dos recursos totais dos emprésti-
mos somavam apenas 21,01% do planejado até aquela data, sendo 33,85% dos re-
cursos do BIRD e 8,15% dos recursos do BID. Tendo em vista que os Acordos de
Empréstimos firmados com aquelas institui¢des financeiras findariam em 30/06/2000
e 16/03/2001, respectivamente, fez-se necessdrio o aprofundamento do exame da
questao.

Foram identificadas como causas de tal situagdo a precdria qualidade das
propostas apresentadas pelos beneficidrios, o desconhecimento das normas licitatérias
utilizadas (indicadas pelos Bancos financiadores dos empréstimos), a exigéncia de
apresentacdo de contrapartida pelos beneficidrios e a alegada deficiéncia na assis-
téncia técnica exercida junto aos executores dos projetos. Tais disfun¢des foram
devidamente elucidadas pela equipe de auditoria.

Com respeito as conseqiiéncias da baixa execug¢do financeira e orcamentéria
do REFORSUS foram listadas: possibilidade remota de conclusdo total do objeto
dos acordos nos prazos fixados, alto valor de pagamento de taxa de compromisso e
pagamento excessivo de juros sobre o saldo das contas especiais. Estdo sendo pro-
postas medidas cujo objetivo é minorar o montante pago a titulo de encargos finan-
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ceiros, tais como o planejamento racional das solicitacdes de realimentagdo das con-
tas especiais.

Com relagdo ao pagamento de juros, considerado excessivo, sobre o saldo
das contas especiais mantidas no Banco do Brasil, levantado pela equipe, os gestores,
em seus comentdrios acerca do presente relatério de auditoria, alegaram que as reco-
mendagdes contidas no item 10.1.3, letras “a” e”b”, “j4 sdo observadas pela SPO e
correspondem as necessidades da execucdo do Projeto, que sao o fator dominante na
determina¢@o do valor a ser solicitado para saque na conta especial, que mantém
saldo apenas no lapso de tempo entre a sua realimentagéo e o efetivo desembolso
para o Fundo Nacional de Sadde, que se d4 da forma aqui ja explicitada. Sua tendén-
cia € manter-se com pequenos valores ou até saldo “zero”. No entanto, foi verificado
pela equipe de auditoria que ndo vem ocorrendo desta forma: os valores sacados da
conta de empréstimo sdo transferidos para aquelas contas, onde permanecem, por
vezes, longo tempo, a exemplo do ocorrido com os recursos do BID depositados em
19/05/1998, que até o final da auditoria, em outubro/99, ainda ndo havia sido repas-
sado integralmente para o Fundo.

Durante este periodo de permanéncia dos recursos nas contas especiais, paga-
se juros (uma vez que € cobrado a partir do saque da conta de empréstimo), sem que
os recursos a que se referem tenham efetivamente produzido qualquer beneficio ao
sistema de satde. A aplicacdo dos recursos pelo Banco do Brasil ndo gera resultados
suficientes para cobrir os juros pagos; além disso, tais resultados ndo revertem para
o REFORSUS e sim para o Tesouro Nacional. Como demonstrado pela Unidade
Técnica, o saldo médio daquelas contas € excessivamente alto para o ritmo de exe-
cuc¢do do projeto. Ademais, foi constatado que as normas fixadas pelo BIRD e pelo
BID permitem que sejam revistas as condi¢des acordadas no empréstimo nessa area,
ao contrdrio do que foi afirmado pelos gestores. Assim, considero perfeitamente
vdlidas as propostas sugeridas pela Unidade Técnica com o objetivo de aperfeicoar
os procedimentos que envolvem a movimentagdo financeira do projeto, de forma a
minimizar os encargos financeiros decorrentes.

Com respeito, ainda, a este tema, entendo ser dbvio, tal como argumenta a
Secretdria Executiva do Ministério da Sadde, que o Projeto REFORSUS nio pode, e
nem deve, ser avaliado somente sob o aspecto financeiro; no entanto, o pagamento
de encargos financeiros decorrentes dos empréstimos é uma questdo que merece
cuidados especiais, ainda mais considerando-se que é a necessidade de recursos que
impele o Governo Federal a pleitear financiamento externo. Desta forma, sdo perti-
nentes as proposicdes da equipe quanto a este aspecto.

Esclareco que, neste processo, assim como nos demais de auditoria de de-
sempenho realizadas no Ambito do Projeto de Cooperacao Técnica TCU/Reino Uni-
do, o relatério produzido pela equipe de analistas responsaveis foi inicialmente
submetido, em versdo preliminar, a analise dos gestores envolvidos para que os mes-
mos se pronunciassem acerca dos pontos considerados relevantes. Tal fase proces-
sual neste tipo de trabalho é muito importante, pois 0os comentdrios dos gestores
envolvidos acerca das situa¢des problemas identificadas irdo auxiliar no aperfeigo-
amento do resultado da auditoria, podendo, até mesmo, serem revistos os pontos
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tratados. Nestes autos, a Secretdria Executiva substituta do Ministério da Satde apre-
sentou um texto consolidando o entendimento dos gestores ouvidos.

Ao analisar os comentdrios apresentados conclui que, aparentemente, 0S
gestores ainda nfo perceberam que o objetivo da auditoria de desempenho ndo é
punir, nem criticar, de modo negativo, o trabalho desenvolvido pelos érgios e enti-
dades e sim tentar colaborar no cumprimento das suas atribui¢des, de forma a pro-
porcionar maior efetividade ao seu desempenho. Todavia, verifico que houve uma
melhora quanto ao aprofundamento das questdes, tendo em vista que no primeiro
relatdrio que apreciei nestes moldes, o TC 929.718/1998-4 - Auditoria de Desempe-
nho na Alocacdo de recursos do Programa do Dengue, o gestor apenas enumerou 0s
procedimentos que os 6rgdos envolvidos adotavam, desconsiderando as
inconformidades apontadas pelos auditores.

O que se constata da leitura dos autos é que o Projeto REFORSUS, apesar de
estarem praticamente findos os prazos iniciais previstos para seu término, apresenta
um indice de conclusdo dos subprojetos e cartas-consultas (obras de reforma de
unidades hospitalares, aquisi¢ao de equipamentos e material permanente, ou proje-
tos que envolvam inovagdes no setor saide) muito pequeno, podendo-se concluir
que 0 mesmo ndo cumpriu com os seus objetivos. Diante disso, tendo conhecimento
das negociagdes para prorrogacio dos prazos dos Acordos, considero que o titular
da pasta da satdde devera ser alertado que o baixo indice de execucdo do Projeto
requer, de imediato, a ado¢do de medidas objetivando corrigir o rumo das agdes em
curso, significando que, além das recomendagdes propostas pela equipe de audito-
ria, deverdo ser examinadas providéncias outras, incluindo avaliagdo da produtivi-
dade/desempenho do pessoal envolvido, uma vez que a administracdo da Unidade
Gestora do REFORSUS é custeada pela Organizagdo PanAmericana de Satde - OPAS,
questdo que nao foi averiguada nesta auditoria mas que, na minha percep¢ao, pode
estar também influindo na performance do projeto.

Quanto a Decisao n° 710/1996 que, dentre outras medidas, determinou o acom-
panhamento, por este Tribunal, da efetividade e regularidade dos procedimentos
adotados pelas instituicdes e responsaveis envolvidos nos estdgios de recebimento,
de controle e de aplicacdo dos recursos do REFORSUS, entendo que este Tribunal
deve prosseguir com as auditorias necessdrias ao seu atendimento. Assim, tendo em
vista o ritmo de implementacdo do projeto constatado nos autos, considero que as
auditorias, por amostragem, na execu¢@o dos subprojetos aprovados, deverdo ser
efetivadas no 1° semestre de 2.001, envolvendo as SECEXs regionais.

Quanto a proposta de inclusdo na IN/TCU n°® 09/1995 do procedimento de
monitoramento da implementac¢io das recomendacdes emanadas por este Tribunal
no ambito dos relatérios de auditoria de desempenho ndo é mais necessaria, uma vez
que este Plenario, mediante Decis@o n°® 404/2000, ja determinou a inclusdo na citada
IN de dispositivo acerca do tema. De qualquer forma, entendo que a Coordenadoria
de Fiscalizacdo e Controle deve tomar conhecimento da integra da proposta oriunda
da 4* SECEX como subsidio para alterag¢do da IN e/ou elaboracdo de outros instru-
mentos ligados a fiscalizacao.

Ante todo o exposto, Voto no sentido de que este Tribunal adote a Decisao
que submeto a deliberag@o deste Plenario
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DECISAO N° 5702000 - TCU - PLENARIO®

1.Processo n®: 013.790/97-8

2.Classe de Assunto: V - Auditoria de Desempenho

3.Interessado: Tribunal de Contas da Unido

4.0rgdos/Entidades: Unidade de Geréncia do Projeto Reforsus -
UGP/REFORSUS; Subsecretaria de Planejamento e Orcamento - SPO da Secretaria
Executiva do Ministério da Satde; Secretaria do Tesouro Nacional - STN; Secreta-
ria do Or¢amento Federal - SOF e Secretaria de Assuntos Internacionais do Ministé-
rio do Planejamento, Or¢camento e Gestao.

5.Relator: Ministro Humberto Guimaraes Souto

6.Representante do Ministério Piblico: ndo atuou

7.Unidade Técnica: 4* SECEX

8.Decisdo: O Tribunal Pleno, diante das razdes expostas pelo Ministro-Relator,
DECIDE:

8.1. determinar a Secretaria Executiva do Ministério da Satide que, no prazo
de 30 dias, elabore estudo conclusivo sobre o Reforsus, especificamente com respei-
to ao Acordo de Empréstimo firmado com o Banco Interamericano de Desenvolvi-
mento- BID, que vence em 16/03/2001, com o fito de avaliar a possibilidade de
prorrogacdo de sua vigéncia, levando em consideragdo, entre outros, os seguintes
aspectos: os efeitos financeiros em termos de pagamento de encargos por um perio-
do mais longo do que o previsto, as despesas administrativas adicionais, a capacida-
de técnico-financeira dos beneficidrios executarem os subprojetos, o tempo que ainda
serd necessario para a execugdo completa dos subprojetos contratados e os efeitos
da desvalorizacdo cambial sobre o saldo financeiro do projeto;,

8.2. recomendar a Subsecretaria de Planejamento e Orcamento, por intermé-
dio da Secretaria Executiva do Ministério da Saude, que:

8.2.1. elabore estudo, em articulagdo com a Unidade de Geréncia do Projeto
- UGP, objetivando analisar a possibilidade de adequar o valor das contas especiais
do Reforsus ao ritmo de execugdo do projeto e de alterar a sistemadtica de solicitagdo
de realimentacdo das contas especiais de forma a evitar-se elevados saldos médios
nessas contas e o pagamento desnecessario de juros sobre saldos nio utilizados;

8.2.2. monitore o saldo médio das contas especiais do Reforsus, emitindo
mensalmente relatério que analise as expectativas de pagamento de juros sobre o
saldo ndo utilizado e apresente alternativas para sua administracdo de modo a
minimizar o pagamento de encargos, sem prejuizo da execucdo do projeto;

8.3. recomendar a Unidade de Geréncia do Projeto Reforsus -
UGP/REFORSUS, por intermédio da Secretaria Executiva do Ministério da Satde,
que:

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

% Publicada no DOU de 11/08/2000.
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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 Sadde que o baixo indice de execugdo do
Projeto Reforco a Reorganizagio do Sistema Unico de Satide - REFORSUS requer,
de imediato, a adocao de medidas objetivando corrigir o rumo das a¢des em curso,
sendo conveniente, além da implementacdo das providéncias propostas nos itens 8.1,
8.2 e 8.3 desta Decisao, o desenvolvimento de outras a¢des, incluindo a avaliacdo da
produtividade/desempenho do pessoal envolvido no Projeto no ambito do Ministé-
rio, abrangendo os contratados, uma vez que a administra¢do da Unidade Gestora do
REFORSUS ¢ custeada pela Organizacdo Panamericana de Satide - OPAS, questio
ndo averiguada nesta auditoria mas que pode estar também influindo na morosidade
de execucdo do Projeto;

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

8.5.1. realizagdo de estudo de viabilidade que avalie de forma objetiva o custo
de administracdo do projeto, os requisitos de participacdo (apresentacdo de
contrapartida, capacidade técnica para elaborar subprojetos, adimpléncia para com a
Fazenda Federal, etc) e a capacidade dos beneficidrios em preenché-los, bem como o
tempo necessario para a execucao dos subprojetos (conclusdo do processo licitatorio,
execugdo de obras, etc);

8.5.2. elaboracdo de uma previsdo de desembolso e estabelecimento 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 encar-
gos durante a fase preparatéria dos projetos;

8.5.3. planejamento detalhado da estrutura de acompanhamento e assisténcia
técnica na elaboragdo 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 seja realizado o
monitoramento da implementagdo das recomendagdes retro nos termos propostos;

8.7. determinar a Coordenagao de Fiscalizacdo e Auditoria que, em conjunto
com a 4* SECEX, inclua no Plano de Auditoria para o 1° Semestre de 2.001 trabalhos
a serem realizados, inclusive pelas SECEXs regionais, na execucdo dos subprojetos
aprovados no dmbito do REFORSUS, por meio de amostragem, devendo a coordena-
¢do dos trabalhos ficar a cargo da 4* SECEX;

8.8. encaminhar a Coordenacdo de Fiscalizacdo e Auditoria c6pia do Anexo
10 deste relatério para conhecimento dos procedimentos propostos para o
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monitoramento da implementacio das recomendacdes emanadas deste Tribunal, no
ambito de relatérios de Auditoria de Desempenho, para que seja utilizado como sub-
sidio para alteracdo da IN/TCU n° 09/1995 e/ou elaborag@o de outros instrumentos
ligados a fiscalizacdo;

8.9. encaminhar cépia desta Decisdo, do Relatério e Voto que a fundamen-
tam, bem como dos anexos que integram o Relatério de Auditoria, ao Ministro de
Estado da Satdde e a Secretaria de Assuntos Internacionais do Ministério do Planeja-
mento, Or¢amento e Gestdo para conhecimento;

8.10. encaminhar cépia da Decisdo, do Relatério e Voto que a fundamentam,
bem como dos anexos que integram o Relatério de Auditoria, as Comissdes de As-
suntos Sociais, Econdmicos e de Fiscalizagdo e Controle do Senado Federal, as Co-
missdes de Seguridade Social e Familia e de Fiscalizagdo Financeira e Controle da
Camara dos Deputados, a Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fisca-
lizacdo do Congresso Nacional, bem como aos integrantes da Frente Parlamentar da
Saudde;

9. Ata n°® 29/2000 - Plendrio

10. Data da Sessao: 26/07/2000 - Ordindria

11. Especificagdo do quorum:

11.1. Ministros presentes: Iram Saraiva (Presidente), Adhemar Paladini Ghisi,
Marcos Vinicios Rodrigues Vilaca, Humberto Guimaraes Souto (Relator), Adylson
Motta, Guilherme Palmeira e os Ministros-Substitutos José Antonio Barreto de
Macedo e Benjamin Zymler.

IRAM SARAIVA
Presidente

HUMBERTO GUIMARAES SOUTO
Ministro-Relator
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