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RESUMO

Um dos instrumentos mais importantes para as entidades do setor publico ¢ o or¢amento, visto
que a sua posi¢ao ¢ influenciada diretamente pelas receitas e pelas despesas. A pandemia da
Covid-19 foi uma situacdo imprevisivel, implicando de forma direta no or¢amento dessas
entidades, pois demandou por recursos que ainda ndao estavam previstos no planejamento
inicialmente orcado. Neste contexto, essa pesquisa teve como objetivo geral averiguar como
foram aplicados os recursos publicos financeiros destinados ao combate da pandemia nos
municipios da regido central do Rio Grande do Sul. Desta forma, caracterizou-se a legislagdo
quanto a execu¢ao or¢amentaria de cada municipio, identificou-se quais recursos financeiros
estavam disponiveis para os municipios aplicarem na pandemia, demonstrou-se a execugao dos
recursos recebidos de acordo com a classificagao da despesa e foi verificado como tem sido a
atuacdo dos Tribunais de Contas nesse periodo. Para isso, foi realizado um estudo de casos
multiplos em 18 municipios gatchos, a partir de uma pesquisa aplicada com referéncia aos
dados do ano de 2020. Os dados oportunizaram a identificacdo da realizacao de flexibilizagdes
nos orcamentos municipais, bem como o recebimento da maior parte de recursos para aplicagao
na pandemia através de portarias do Ministério da Satde. Neste sentido, concluiu-se que os
municipios que mais receberam recursos destinados ao combate a pandemia da Covid-19,
aplicaram principalmente em demandas referentes a despesas de custeio da funcdo satde.
Ainda, verificou-se que os Tribunais de Contas trabalharam com cautela, realizando uma
atuacdo preventiva principalmente a respeito dos possiveis indicios de sobrepreco. Assim, essa
pesquisa contribuiu para que gestores publicos possam compreender os encaminhamentos
realizados neste periodo, tanto orgamentarios como os relativos ao controle social.

Palavras-chaves: Orcamento publico. Pandemia Covid-19. Recursos publicos. Despesa
publica. Rio Grande do Sul.
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1 INTRODUCAO

Ainda no inicio de dezembro de 2019 surgiu na China uma “pneumonia de causa
desconhecida”. No més de janeiro de 2020 a Organizagao Mundial da Saude (OMS) declarou
emergéncia internacional em decorréncia dessa “pneumonia”, que neste momento ja era
conhecida como Covid-19, doenca causada por um novo tipo de coronavirus. Em 11 de margo
de 2020, a OMS declarou pandemia de Covid-19, ou seja, a doenga ja estava espalhada por
diversos continentes com transmissdo sustentada entre as pessoas (MINISTERIO DA SAUDE
DO BRASIL, 2020).

Segundo dados do Ministério da Saude do Brasil (2020), o primeiro caso da Covid-19
no Brasil foi registrado no dia 26 de fevereiro de 2020, e desde entdo foram registrados milhares
de casos e de obitos em todo o territorio brasileiro, tendo até o final do ano de 2020, mais de 7
milhdes de casos confirmados. No estado do Rio Grande do Sul a situagdo nao foi diferente, o
primeiro caso foi confirmado no dia 10 de margo de 2020 e o niimero de casos e Obitos esteve
em crescimento constante, atingindo mais de 500 mil casos durante o ano de 2020.

Tendo em vista tratar-se de uma situagao de saude publica, uma das principais partes
envolvidas no planejamento nesse periodo de pandemia ¢ a administracdo publica, pois,
segundo Paludo (2012), ela compreende todo o aparato existente a disposi¢do dos governos
para a realizagdo de seus objetivos politicos e do objetivo maior e primordial do Estado: a
promocgao do bem comum da coletividade.

Um dos instrumentos utilizados no planejamento da administragdo publica consiste no
orcamento publico, que representa o montante de receitas previstas e dispéndios fixados com a
respectiva aplica¢do, em determinado periodo. Assim, a posi¢do patrimonial das entidades do
setor publico ¢ influenciada diretamente pelas receitas e pelas despesas, que fazem parte do
or¢camento publico (ASSUMPCAO, 2012).

Silva e Vacovski (2015) apontam que qualquer despesa deve constar do or¢amento
publico, o que garante a responsabilizacdo do gestor e a obediéncia ao principio da moralidade
disposto na Constituicao Federal de 1988. Isso deu-se principalmente a partir da publicacao da
Lei Complementar n°® 101, de 04 de maio de 2000, conhecida como Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), que estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na
gestdo fiscal, onde passou-se a considerar o planejamento or¢amentario como o ponto central
da gestao publica.

Segundo Crepaldi (2013), o or¢amento publico ¢ um processo continuo, dindmico e

flexivel, pois ajusta o ritmo de execucdo ao fluxo de recursos previstos em determinado periodo,
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de modo a assegurar a continua e oportuna liberagdo desses recursos, ou seja, durante a
execugdo orcamentaria, a administracdo publica pode realizar adequagdes ao orcamento. Por
essa razao, a Lei n® 4.320/1964 em seu Artigo 40, prevé os créditos adicionais, que sao as
autorizagdes de despesa nao computadas ou insuficientemente dotadas na lei do or¢amento.

Sob esse viés, ao tratar a pandemia da Covid-19 como uma situacao imprevisivel, essa
questdo implicou de forma direta no orcamento das entidades publicas, pois demandou por
recursos que ainda ndo estavam previstos no planejamento inicialmente or¢ado. Uma dessas
alteragdes deu-se a partir da publicacdo da Lei Complementar n° 173/2020 em 27 de maio de
2020, na qual ¢ prevista a entrega de recursos da Unido, na forma de auxilio financeiro aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, no exercicio de 2020, e em agdes de
enfrentamento ao Coronavirus - SARS-CoV-2 (Covid-19).

Ainda, segundo o artigo 2°, § 5° da Lei Complementar n°® 173/2020, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios devem demonstrar e dar publicidade a aplicagdo dos recursos
recebidos na forma de auxilio financeiro, evidenciando a correlacdo entre as agoes
desenvolvidas e os recursos ndo pagos a Unido, sem prejuizo da supervisao dos érgaos de
controle competentes.

Considerando a tematica levantada e sua significativa relagdo com o orcamento publico,
essa pesquisa obteve como problematica responder a seguinte questao: Como foram aplicados
os recursos publicos financeiros, destinados ao combate a pandemia da Covid-19 nos
municipios da regido central do Rio Grande do Sul?

Nesse contexto, a pesquisa foi aplicada nos municipios da regido central do Rio Grande
do Sul, seguindo a regionalizagdo do Conselho Regional de Desenvolvimento (COREDE)
Central, composta por 18 municipios: Agudo, Dilermando de Aguiar, Dona Francisca, Faxinal
do Soturno, Formigueiro, Itaara, Ivora, Julio de Castilhos, Nova Palma, Pinhal Grande,
Quevedos, Santa Maria, Sao Joao do Polésine, Sao Martinho da Serra, Sao Pedro do Sul,
Silveira Martins, Toropi e Tupancireta.

Visando responder a problematica levantada, a presente pesquisa contou com o objetivo
geral de averiguar como foram aplicados os recursos publicos financeiros destinados ao
combate da pandemia da Covid — 19 nos municipios da regido central do Rio Grande do Sul.

Com o intuito de atingir o objetivo geral e a sua complementacdo de acordo com as
etapas consecutivas, estabeleceram-se como objetivos especificos: caracterizar a legislagao no
ambito municipal quanto a execugao orgamentaria aplicada a pandemia da Covid-19; identificar
quais foram os recursos financeiros disponiveis e/ou transferidos aos municipios da regidao

central do Rio Grande do Sul a serem aplicados na pandemia da Covid-19; demonstrar a
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aplicacdo dos recursos recebidos de acordo com a classificagao da despesa; e verificar a atuacao
dos Tribunais de Contas frente ao acompanhamento da aplicagdo dos recursos durante a
pandemia.

Consoante Felippe (2019), analisar os recursos publicos € relevante porque os resultados
gerados por meio da gestdo do governo impactam o desenvolvimento econdomico e social do
pais. Partindo desse pressuposto, esta pesquisa torna-se necessaria € importante perante a
sociedade, pois visou analisar de que forma os recursos publicos recebidos pelos municipios
foram aplicados.

Segundo Silva e Vacovski (2015), a administragdo publica precisa ser planejada,
controlada e fiscalizada uma vez que se utiliza de recursos publicos para a consecu¢do de suas
metas e objetivos. Por isso, torna-se relevante que haja transparéncia pela gestdo publica na
divulgacdo da destinagdo desses recursos.

Santos e Mota (2020) em seu trabalho sobre a transparéncia governamental em tempos
de Covid-19, dizem que, embora haja producdes cientificas significativas para o tema da
transparéncia governamental, a maioria dessas produgdes sdo naturalmente direcionadas para
analises em cendrios de normalidade. Por essa razdo, torna-se justificavel essa pesquisa no
ambito institucional, pois trata-se de uma pesquisa em cendrio excepcional gerado pela
pandemia da Covid-19.

Assim, este trabalho foi dividido nas seguintes partes: referencial teérico, metodologia,
resultados e discussoes, e conclusdes. No referencial tedrico foram abordadas as medidas
tomadas pela administracdo publica diante da Covid-19, o or¢gamento publico em cenario
pandémico, a principal legislagao federal referente ao tema e a classificacdo das receitas e das
despesas publicas. Na metodologia foi exposto a forma de realizagdo da pesquisa, enquanto nos

resultados e discussdes foram apresentados e discutidos os dados obtidos através da pesquisa.
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2 REFERENCIAL TEORICO

Neste capitulo sao abordados conceitos que fornecem embasamento ao tema estudado
mediante topicos que abordam o panorama mundial e brasileiro da Covid-19, especialmente
sobre as medidas que vem sendo tomadas pela administragdo publica com relagdo aos gastos
publicos, bem como o or¢camento publico diante da situagdo excepcional da pandemia e a

classificagcdo das receitas e despesas publicas no contexto orgamentario.

2.1 A administragio publica e a Covid-19

Conforme Meirelles (2015), a administragao publica ¢ todo o aparelhamento do Estado
destinado a realizagao de servigos, visando a satisfacao das necessidades coletivas. Para tanto,
sdo praticados atos de execu¢do, com maior ou menor autonomia funcional, segundo a
competéncia do 6rgao e de seus agentes.

A Covid-19 ¢ uma doenca infecciosa causada pelo novo coronavirus, identificado pela
primeira vez em dezembro de 2019, em Wuhan, na China. A Organizacdo Mundial da Saude
(OMS) declarou, em 30 de janeiro de 2020, que o surto da doenca causada por este virus
constitui uma Emergéncia de Saude Publica de Importancia Internacional — o mais alto nivel de
alerta da Organizagdo. Em 11 de margo de 2020, a Covid-19 foi caracterizada pela OMS como
uma pandemia.

Tratando-se de uma pandemia, seus efeitos ja estavam presentes em todo o mundo,
fazendo com que os governantes tivessem que tomar decisdes para tentar minimizar esses
efeitos. Segundo Arrais et al. (2020), a proje¢do das demandas de infraestrutura médico-
hospitalar, associada aos cenarios de evolucao geométrica da doenca, exigiu um esforco de
especialistas em satde publica, da comunidade cientifica e, especialmente, das autoridades
governamentais, no sentido de estabelecer estratégias que maximizem e otimizem a utilizagao
dos recursos publicos.

Embora tenha havido esfor¢os pelas autoridades governamentais do mundo todo,
segundo dados da Organizagdo Mundial da Saude (2020), no dia 29 de setembro de 2020 ja
havia 33.249.563 casos confirmados da doenga pelo mundo, e neste mesmo dia 0o mundo atingiu
a marca de 1 milhdo de obitos causados pela doenca, acumulando 1.000.040 ébitos.

No Brasil ndo foi diferente. A possibilidade de pandemia j4 estava colocada claramente
desde meados de janeiro no pais, e houve tempo habil para uma planificacao e preparo minimos

antes da entrada e da livre circulagdo da Covid-19 no pais, que incluiriam, entre outras medidas,
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compra de respiradores, de insumos para testes € o preparo da infraestrutura laboratorial e
hospitalar (FILHO, 2020).

Toda a situagao gerada pela Covid-19 exigiu respostas rapidas dos gestores publicos,
ndo somente na tomada de decisdes, mas também na aplicagdo de recursos para o combate ao
virus, como nas compras de EPIs, materiais de limpeza, alcool gel, dentre outros, fazendo com
que as medidas realizadas pela administragao publica recebam cuidados e controle especiais,
independente de constarem ou ndo no orcamento. Assim, o topico seguinte relaciona os

impactos da Covid-19 diante do or¢amento publico.

2.2 O orcamento publico em tempos de Covid-19

“O orcamento publico € o planejamento feito pela administragcdo publica para atender,
durante determinado periodo, aos planos e programas de trabalho por ela desenvolvidos, por
meio da planificacdo das receitas a serem obtidas e pelos dispéndios a serem efetuados” (LIMA;
CASTRO, 2007, p.19). Diante deste conceito, entende-se que o orcamento publico, além de ser
uma ferramenta prevista na Constituicdo Federal/88, ainda ¢ um importante instrumento de
gestdo e planejamento e por essa razao, em regra, todas as receitas estimadas e despesas fixadas
devem fazer parte do orgamento.

Contudo, existem situagdes ndo previstas no orgamento, como € o caso das despesas
relativas a Covid-19. Uma forma de se adicionar tais despesas ao orgamento relaciona-se aos
créditos adicionais, que representam as autorizacdes de despesas ndo computadas ou
insuficientemente dotadas na Lei de Orgamento. Essas retificagcdes ao or¢amento dividem-se
em: suplementares, especiais ou extraordindrios. Enquanto os suplementares destinam-se ao
refor¢o de uma dotagdo orgamentaria ja existente, os especiais visam atender a uma necessidade
nao contemplada no orcamento. J& os créditos extraordinarios podem ser utilizados em uma
situacdo imprevisivel de urgéncia, tais como como guerra ou calamidade publica. (BRASIL,
1964)

E o caso da Unido, que em decorréncia da situagdo de calamidade publica, provocada
pela pandemia, utilizou os créditos adicionais extraordindrios para atender as demandas sociais.
Dentre esses, tem-se os créditos relacionados ao auxilio financeiro aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios relacionado ao Programa Federativo de Enfrentamento a Covid-19.

Sendo a situacao gerada pela Covid-19 uma situacao anormal, em 20 de margo de 2020

foi decretado estado de calamidade publica, através do Decreto Lei n° 6, exclusivamente para
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os fins do artigo 65 da Lei Complementar n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), a

saber:

Art. 65. Na ocorréncia de calamidade publica reconhecida pelo Congresso Nacional,
no caso da Unido, ou pelas Assembleias Legislativas, na hipotese dos Estados e
Municipios, enquanto perdurar a situagao:

I - serdo suspensas a contagem dos prazos ¢ as disposi¢des estabelecidas nos arts. 23,
31¢e70;

II - serdo dispensados o atingimento dos resultados fiscais e a limitacdo de empenho
prevista no art. 9°

Paragrafo inico. Aplica-se o disposto no caput no caso de estado de defesa ou de sitio,
decretado na forma da Constituigao.

Assim, algumas restrigdes até entdo existentes, como: contratagdo e aditamento de
operagdes de crédito, concessdo de garantias, contratagao entre entes da Federagdo e o
recebimento de transferéncias voluntarias ficaram suspensas desde que observados os termos
estabelecidos no decreto legislativo que reconhece o estado de calamidade publica.

Ainda considerando o or¢gamento, a se¢do II da Constituicdo Federal/1988, trata sobre
tal matéria, trazendo a partir do artigo 165 o estabelecimento de Leis de iniciativa do Poder
Executivo para definirem o plano plurianual, as diretrizes orcamentarias € os or¢camentos
anuais. No caso do exercicio de 2020, a Lei n® 13.898/19 dispde sobre as diretrizes para a
elaboracdo e a execucgdo da Lei Orcamentaria da Unido de 2020 (LDO para 2020).

Contudo, em decorréncia da pandemia e da situagao de calamidade publica, a Lei n°
13.983/20 além de regulamentar as emendas impositivas, trouxe mudangas que ajustam o
or¢amento ao estado de calamidade reconhecido pelo Congresso Nacional. Dessa forma, essa
Lei altera alguns artigos da LDO original, principalmente dando ao Executivo margem
or¢amentaria para aumentar gastos para lidar com as consequéncias econdmicas, sociais ¢ de
saude publica decorrentes da Covid-19.

Na sequéncia apresenta-se a principal legislacdo relacionada ao tema.

2.3 Legislacao aplicada a Covid-19

No sentido de enfrentar e garantir a seguranga da populacdo, a busca por solucdes
imediatas e viaveis deu inicio com o estabelecimento de regras governamentais por meio de
legislacao especifica. Para melhor embasar as decisoes, a legislacao brasileira, tanto na Unido
como nos Estados e Municipios vem sendo editada e atualizada com vistas a acompanhar as

eventuais mudancas que a situa¢do de calamidade requer.
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Dessa forma, o Quadro 1 apresenta os principais dispositivos relacionados ao tema.

Quadro 1 — Legislacdo federal aplicada a Covid -19
Legisla¢ao Relacio com a pandemia

Lein®4.320 de 17/03/1964 | Definem os créditos adicionais: suplementares, especiais e extraordinarios.
arts. 40° a 44°

Lei Complementar n® 101 de | Tratam da limitagdo de empenho para preservagdo do equilibrio financeiro-
04/05/2000 or¢amentario ¢ definem as situacdes a serem suspensas, dispensadas ou
arts. 9° e 65° afastadas na ocorréncia de calamidade publica.

Lein® 13.898 de 11/11/2019 | Essa Lei dispde sobre as diretrizes para a elaboragdo e a execugdo da Lei
Orgamentaria de 2020, alterada pela Lei n® 13.983 de 03/04/20.

Lein® 13.979 de 06/02/2020 | Dispde sobre as medidas para enfrentamento da emergéncia de saude publica
de importancia internacional decorrente do coronavirus responsavel pelo surto

de 2019.
Decreto Legislativo n® 6 de | Reconhece a ocorréncia do estado de calamidade publica, para os fins dos art.
20/03/2020 9 e 65 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, e dispensa do

atingimento dos resultados fiscais previstos no art. 2° da Lei n°® 13.898/19.
Lei Complementar n° 173 de | Estabelece o Programa Federativo de Enfrentamento ao Coronavirus e altera
27/05/2020 alguns artigos da Lei Complementar n° 101/2000 (LRF).

Fonte: Elaborado pela autora com base na legislagdo pesquisada.

Conforme visto, a Lei n® 4.320/64 estabelece os tipos de créditos adicionais em:
suplementares, especiais e extraordinarios, destacando-se que esses ultimos devem ser abertos
por Decreto do Poder Executivo, sendo o tipo utilizado diante da situagdo de pandemia,
conforme ja comentado no topico anterior.

A Lein® 101/00 (LRF) relaciona-se com a pandemia ao limitar e definir quais situacdes
serdo suspensas, dispensadas ou afastadas na ocorréncia de calamidade publica, situagcao que
foi reconhecida em decorréncia da Covid-19 por meio do Decreto Legislativo n°® 6/20, o qual,
conforme ja explanado, foi publicado exclusivamente para fins do art. 65 da LRF.

Considerando a questdo do or¢gamento, a Lei n® 13.898/19 dispde sobre as diretrizes para
a elaboragdo e a execucdo da Lei Orgcamentaria de 2020 (LDO para 2020). Diante da situagao
de calamidade publica, tal Lei teve alteracdes decorrentes da publicacdo da Lei n® 13.983/20,
conforme visto no topico anterior, ajustando o or¢amento ao estado de calamidade reconhecido
pelo Congresso Nacional. Entre as principais mudangas esta a inclusao do § 3° e § 4° no artigo
2°, aumentando a previsdao de déficit primério do setor publico da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios.

Diante da pandemia, foi publicada a Lei n® 13.979/2020, que além de dispor sobre
medidas iniciais € ndo or¢amentarias, como o isolamento, quarentena e o uso de mascaras,
também dispde em seu art. 4° a dispensa de licitacdo para aquisi¢ao ou contratagao de bens,

servigos, inclusive de engenharia, e insumos destinados ao enfrentamento da Covid-19, até
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entdo previstas pela Lei n® 8.666/93 (Lei das Licitagdes Publicas). Cabe salientar que o disposto
no artigo 4° da Lei n° 13.979/2020 ¢ temporario, aplicando-se apenas enquanto perdurar a
emergéncia de saude publica de importancia internacional decorrente do coronavirus. Além
disso, todas as contratagdes ou aquisi¢oes realizadas com base nesta Lei deverdao ser
disponibilizadas em até 5 dias tuteis em site oficial, contendo as informagdes necessarias para
identificagdo do contrato, do processo licitatorio, seu objeto, prazo de duracdo e valores
especificos. Também deve-se observar que contratagdes ordinarias que nao se enquadrem nessa
lei deverdo seguir as normas gerais de licitagcdes e contratos da Lei n°® 8.666/93.

Ante o reconhecimento da situacdo de calamidade publica, foi publicada, também de
acordo com o artigo 65 da Lei de Responsabilidade Fiscal, em 27 de maio de 2020, a Lei
Complementar n® 173. Essa Lei, além de tratar da suspensdao dos pagamentos das dividas
contratadas com a Unido e da reestruturacao de operacdes de crédito junto ao sistema financeiro
e instituicdes de crédito, cuida da entrega de recursos da Unido na forma de auxilio financeiro
aos Estados, Distrito Federal e Municipios destinado ao combate a pandemia, e também altera
artigos da Lei de Responsabilidade Fiscal. Nesse caso, o art. 65 de tal dispositivo ao tratar da
situagdo de calamidade publica, insere dispensas para a contratacdo e aditamento de operacdes
de crédito, concessdo de garantias, contratacdo entre entes da Federagdo e recebimento de
transferéncias voluntarias, conforme ja visto no topico anterior.

Dessa forma, o artigo 65 da LRF, passou a vigorar com algumas inclusdes como a

dispensa dos limites e afastamento das vedacdes e sangdes previstas e decorrentes de:

a) realizagdo de operagao de crédito entre um ente da Federagdo e outro (artigo 35 da
LRF);

b) operagdes equiparadas a operacgdes de crédito (artigo 37 da LRF);

¢) exigéncia de disponibilidade de caixa para cobrir as obrigagdes contraidas nos dois
Giltimos quadrimestres do mandato do titular do Poder ou Orgao (artigo 42 da LRF) e
d) dispensa da utilizagdo exclusiva de recursos legalmente vinculados a finalidade
especifica para atender ao objeto diferente de sua vinculagdo (artigo 8 da LRF).

Destaca-se que essas situacdes sao possiveis, desde que os recursos arrecadados sejam
destinados ao combate a calamidade publica, e aplicadas exclusivamente as unidades da
Federacdo atingidas e localizadas no territério em que for reconhecido o estado de calamidade
publica pelo Congresso Nacional e enquanto perdurar o referido estado de calamidade. Também
serdo aplicadas aos atos de gestdo orgamentdria e financeira necessarios ao atendimento de
despesas relacionadas ao cumprimento do decreto legislativo, cabendo salientar que o disposto

ndo afasta as disposi¢des relativas a transparéncia, controle e fiscalizagdo das contas publicas.
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No sentido de associar os objetivos propostos ao tema do estudo, o topico que segue

apresenta as receitas e despesas publicas no enfoque orcamentério.

2.4 A receita e despesa publicas no contexto orcamentario

De acordo com Mota (2009), a Contabilidade Publica registra a previsao da receita e a
fixacdo da despesa estabelecidas no or¢gamento publico aprovado para o exercicio, escritura a
execugdo orcamentaria, faz a comparagao entre a previsao e a realizacao das receitas e das
despesas, revela as variagdes patrimoniais, demonstra o valor do patrimdnio e controla as
operagdes de crédito, a divida ativa, os créditos e as obrigagdes.

Conforme Haddad e Mota (2015), a Contabilidade Publica utiliza-se dos principios,
critérios, métodos e técnicas da Ciéncia Contabil, e € responsavel por acompanhar a evolugdo
do patrimonio publico. Além disso, tendo em vista a importancia que o or¢camento tem diante
de um o6rgdo publico, a contabilidade também acompanha a sua execucdo, traduzida na
arrecadagdo da receita e na realizacao da despesa.

Mais recentemente, em 23/09/16, a Norma Brasileira de Contabilidade (NBC TSP) —
Estrutura Conceitual estabelece que o objetivo principal da maioria das entidades publicas ¢
prestar servigos a sociedade em vez de obter lucros e gerar retornos financeiros aos investidores,
tendo como principal instrumento das informacgdes, a divulgagdo formal dos Relatérios
Contabeis de Proposito Geral das Entidades do Setor Publico (RCPGs).

Embora o objeto da contabilidade seja o patrimdnio e suas variagdes, a referida Estrutura
Conceitual destaca a importadncia do orcamento publico ao relatar que as informacdes
constantes do orcamento instrumentalizam a prestagdo de contas e a responsabilizagdo
(accountability) fornecendo subsidios para o processo decisdrio relativo aos or¢gamentos dos

exercicios subsequentes (NBC TSP ESTRUTURA CONCEITUAL, 2016).

2.4.1 A receita publica

Conforme Kohama (2016), a receita publica pode ser resumidamente definida como
todo e qualquer recolhimento feito aos cofres publicos, e, também, a variagdo ativa, proveniente
do registro do direito a receber no momento da ocorréncia do fato gerador, quer seja efetuado
através de numerario ou outros bens representativos de valores, quer seja oriundo de alguma
finalidade especifica, cuja arrecadagao lhe pertenca ou caso figure como depositario dos valores

que nao lhe pertencerem.
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A receita publica pode ser representada pelo conjunto de ingressos de recursos
financeiros nos cofres publicos, a ser aplicada na aquisi¢ao de meios (bens e servigos), visando
financiar a prestacdo de servicos publicos a coletividade. Estes ingressos podem ser
or¢amentarios ou extraorcamentarios. Segundo Haddad e Mota (2015), os ingressos
or¢amentarios sdo representados pela receita or¢amentaria que efetivamente ira financiar os
gastos publicos, pois esses recursos pertencem ao tesouro publico. J& os ingressos
extraorcamentarios podem assumir as mais variadas denominagdes, tais como: depdsitos de
terceiros, salarios nao reclamados, consignagdes a pagar etc., porém sempre representarao um
passivo financeiro, a ser restituido ao seu verdadeiro proprietario em momento oportuno.

Além disso, de acordo com Paludo (2013) existem as receitas intraor¢amentarias, que
sdo aquelas realizadas entre 6rgaos e demais entidades da administragdo publica integrantes dos
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da mesma esfera de governo. Nao representam novas
entradas de recursos nos cofres publicos do ente, mas apenas remanejamento de receitas entre
seus Orgaos.

Segundo Kohama (2016), os ingressos orcamentarios, denominados receitas
or¢amentarias devem estar compreendidas na Lei de Org¢amento, enquanto as receitas
extraorcamentdrias, as quais ndo pertencem ao poder publico, que as arrecada para atender a
normas, regulamentos ou contratos, ndo devem ser consideradas na Lei de Or¢amento.

As receitas orcamentdrias seguem sua classificacdo de acordo com a Lei n° 4.320/64,
sendo classificadas perante a categoria econdmica em receitas correntes ou receitas de capital.

Segundo e referida Lei, em seu Artigo 11:

§ 1° - Sao Receitas Correntes as receitas tributaria, de contribuigdes,
patrimonial, agropecuaria, industrial, de servigos e outras e, ainda, as
provenientes de recursos financeiros recebidos de outras pessoas de direito
publico ou privado, quando destinadas a atender despesas classificdveis em
Despesas Correntes.

§ 2° - Sdo Receitas de Capital as provenientes da realizagdo de recursos
financeiros oriundos de constituicdo de dividas; da conversdo, em espécie, de
bens e direitos; os recursos recebidos de outras pessoas de direito publico ou
privado, destinados a atender despesas classificaveis em Despesas de Capital
e, ainda, o superdvit do Orgamento Corrente.

Sendo assim, de acordo com Paludo (2013) as receitas correntes sao aquelas decorrentes
das atividades operacionais, para aplicagio em despesas correntes visando ao

custeio/manutengdo das atividades em geral e a implementagdo dos programas e agdes do
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Governo, que o Estado arrecada de forma direta ou indireta que ndo irdo resultar na constituicao
de bens de capital, ou seja, em acréscimos ao patrimonio. Com base no anexo III da Lei n°
4.320/64, pode-se citar como exemplo, os tributos.

Ja as receitas de capital, conforme Paludo (2013), alteram o patriménio duradouro do
Estado e originam-se de um bem de capital, como exemplo a aliena¢do de um bem publico, ou
também por constituicdo de divida, amortizagdo de empréstimos, financiamentos e outras
receitas destinadas a atender despesas de capital.

Conforme o Manual Técnico de Orgamento (2019) as receitas orcamentarias podem ser
classificadas conforme a natureza da receita, indicador de resultado priméario, fonte/destinacao
de recursos, e pela esfera orgamentaria. Para fins desta pesquisa, em municipios, as receitas
or¢amentarias seguem suas classificagdes com base nas Portarias n° 163/2001 e n® 15.073/2019,

conforme apresentado no Quadro 2.

Quadro 2 — Classificagdo da receita orgamentaria

Classificacdo da Receita Or¢amentaria

Categoria Corrente
Economica Capital
Tributaria
Contribuicdo
Patrimonial
Corrente

Agropecudria, industrial e de servigos
Transferéncias Correntes

Origem Outras receitas correntes

Conforme a natureza Operagdes de crédito

Alienagdo de bens

Capital Amortizagdo de empréstimos
Transferéncia de capital

Outras Receitas de capital

Espécie Vinculada a origem, indica o fato gerador da receita
Desdobramento Identifica peculiaridades de cada receita
Tipo Identifica o tipo de arrecadag@o

1 - Recursos do Tesouro - Exercicio Corrente

2 - Recursos de Outras Fontes - Exercicio Corrente

Conforme as fontes de

I 3 - Recursos do Tesouro - Exercicios Anteriores

6 - Recursos de Outras Fontes - Exercicios Anteriores

9 - Recursos Condicionados
Fonte: Adaptado das Portarias n® 163/2001 e n® 15.073/2019.

No que diz respeito a origem das receitas correntes, a receita de origem tributaria,
também chamada receita derivada, ¢ composta por Impostos, Taxas e Contribuigdes de
Melhoria. Segundo Kohama (2016), ¢ resultante da cobranga de tributos pagos pelos

contribuintes em razdo de suas atividades, suas rendas, suas propriedades e dos beneficios
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diretos e imediatos recebidos do Estado. Além disso, destinam-se ao custeio das atividades
gerais. As receitas decorrentes de contribuicdes sdo relativas a contribuicdes sociais e
econOmicas, destinadas, geralmente, a manutencdo dos programas e servicos sociais ¢ de
interesse coletivo. As receitas patrimoniais, agropecuarias, industriais € de servigos sao aquelas
que decorrem da exploragdo econdomica do patrimdnio publico, como por exemplo, aluguéis de
prédios publicos, exploracdo da agricultura e agropecudria, extragdo mineral e transportes,
respectivamente. As receitas decorrentes de transferéncias correntes, sao recursos recebidos de
outros entes para atender as despesas correntes (KOHAMA, 2016).

No que diz respeito a outras receitas correntes, conforme consta no anexo III da Lei n°
4.320/64, podem ser multas e juros de mora, indenizagdes e restituigdes, da divida ativa e outras
receitas diversas.

Tratando da origem de receitas de capital, as receitas decorrentes de operacdes de
créditos sdo aquelas derivadas da constituicdo de dividas, como empréstimos e financiamentos
para empreendimentos, por exemplo. As receitas decorrentes de alienacdo de bens sao aquelas
que representam a conversao de bens ou direitos em espécies, como a venda de um imovel. A
amortizacao decorre do retorno de valores anteriormente emprestados em titulos ou contratos.
As receitas de capital decorrentes de transferéncias de capital sdo recursos recebidos de outros
entes para atender as despesas de capital, como exemplo auxilio da Unido e dos Estados. J4 as
outras receitas originam-se de outras receitas de capital ndo enquadradas nas subcategorias
econOmicas s anteriores (PALUDO, 2013).

A espécie € um nivel de classificagdo vinculado a origem e permite qualificar com maior
detalhe o fato gerador das receitas. Por exemplo, dentro da origem “Contribuicdes”,
identificam-se as espécies “Contribui¢des Sociais”. O “desdobramento”, conforme a natureza,
pode ou nao ser utilizado conforme a necessidade de especificagdo do recurso, enquanto o
“tipo” corresponde ao ultimo digito na natureza de receita, tendo a finalidade de identificar o
tipo de arrecadagdo a que se refere aquela natureza. O “tipo” pode ser, conforme a Portaria n°

163/2001, art. 2°, § 4°, inciso V:

a) “0”, quando se tratar de natureza de receita ndo valorizavel ou agregadora;

b) “1”, quando se tratar da arrecadacdo Principal da receita;

¢) “2”, quando se tratar de Multas ¢ Juros de Mora da respectiva receita;

d) “3”, quando se tratar de Divida Ativa da respectiva receita; e

e) “4”, quando se tratar de Multas e Juros de Mora da Divida Ativa da respectiva
receita.
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Referente as fontes de recursos, expressa no anexo 1 da Portaria n°® 15.073/19, segundo
Paludo (2013), essa classificagdo serve para indicar como sdo financiadas as despesas
or¢amentarias, sendo que tal classificagdo divide os recursos basicamente em originarios do
Tesouro ou de Outras Fontes, fornecendo indicacdo sobre o exercicio em que foram
arrecadados. Os recursos origindrios do Tesouro sdo aqueles geridos de forma centralizada pelo
Poder Executivo, e os recursos de “outras fontes” sdo aqueles arrecadados e controlados de
forma descentralizada e cuja disponibilidade est4 sob responsabilidade dos 6rgaos e entidades.
J& os recursos condicionados, digito 9, conforme anexo 1 da Portaria n® 15.073/19, objetivam
identificar, na elaboracdo do Orcamento, os recursos oriundos de propostas de alteragcdes na
legislag@o da receita que estejam em tramitagdo no Congresso Nacional.

Com relacao aos estagios da receita, a doutrina estabelece como sendo o primeiro deles
o da previsdo, enquanto a Lei n® 4.320/64 cita o langamento, a arrecadagdo e o recolhimento
como sendo os estagios relacionados a fase da execucdo da receita. O langamento da receita €
o0 ato da reparti¢do competente que verifica a procedéncia do crédito fiscal e a pessoa que lhe ¢
devedora e inscreve o débito desta. A arrecadacdo ¢ a quitagao do débito pelo contribuinte e o

recolhimento € o efetivo recebimento da receita pelo poder publico (BRASIL, 1964).

2.4.2 A despesa publica

Para Crepaldi (2013), a despesa publica representa o conjunto de dispéndios do Estado
ou de outra pessoa de direito publico, para o funcionamento dos servigos publicos. Neste
sentido, a despesa, como parte do orgamento, compreende as autorizagdes para gastos com as
varias atribui¢des e funcdes governamentais.

A despesa publica corresponde a “despender recursos”. E com a execugio das despesas
publicas que os programas e a¢des de Governo sdo realizados e as necessidades da populagao
sao atendidas (PALUDO, 2013).

Segundo Kohama (2016), a despesa publica pode ser classificada inicialmente em
despesa orgamentaria e despesa extraorcamentdria. A primeira ¢ aquela que integra o
or¢amento, cuja realizacdo depende de autorizagado legislativa e ndo pode se realizar sem crédito
orgamentario correspondente, sendo discriminada e fixada no orgamento publico. Ja a
extraorcamentaria ¢ a despesa compensatoria de entradas no ativo financeiro, oriundas de
receitas extraorcamentarias, correspondendo a restituicdo ou entrega de valores recebidos,

como caucgdes, depositos, consignagdes € outros.
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A partir disso, as despesas or¢camentarias sdo classificadas com base nas Portarias n°
42/99 e n° 163/01, bem como no Manual Técnico de Or¢camento (2019), conforme demonstra

0 Quadro 3.

Quadro 3 — Classifica¢do da despesa or¢camentaria

Classificacdo da despesa orgamentdria

Institucional Evidencia a unidade administrativa responsavel pela execucdo da despesa
. Funcio Reflete a competéncia institucional do érgéo
Funcional
Subfuncao Evidencia a natureza da atua¢do governamental
Projeto
Programatica Agdo Atividade

Operagdes especiais

Corrente

Categoria econdmica
Capital

Pessoal e encargos sociais

Grupo — Corrente Juros e encargos da divida

Outras despesas correntes

Natureza
Investimentos

Grupo — Capital Inversdes financeiras

Amortizacdo da divida

Modalidade Indica onde o recurso sera aplicado

Elemento Indica o objeto da despesa
Fonte: Adaptado da Secretaria de Orgamento Federal, 2019.

Segundo Giacomoni (2017), a classificacao institucional tem como finalidade principal
evidenciar as unidades administrativas responsaveis pela execucao da despesa, isto €, os 6rgaos
que gastam os recursos em conformidade com a programacao orgamentaria. Como exemplo
pode-se citar as Secretarias de saude, de Educacao ou do Meio Ambiente, dos municipios.

A classificacao funcional ¢ formada por funcdes e subfungdes, expressas e padronizadas
pela Portaria n° 42/99. Como exemplo, tem-se a fun¢do “10 - Saude” e a subfuncdo “301 -
Atengdo basica” ou “304 - Vigilancia sanitaria”, ou seja, a classifica¢do funcional diz respeito
a area de atuacao que se realizara a despesa (PALUDO, 2013).

A classificagdo programatica tem por finalidade basica demonstrar as realizagdes do
governo, o resultado de seu trabalho em prol da sociedade. Esse critério surgiu visando permitir
o cumprimento das novas func¢des do orgamento, em especial a representacao do programa de
trabalho (GIACOMONI, 2017). Segundo Paludo (2013), as agdes sdo os instrumentos de
realizag¢ao dos programas, sendo operagdes das quais resultam produtos (bens ou servigos), que

contribuem para atender ao objetivo de um programa.



23

Assim, as acdes, conforme suas caracteristicas, podem ser classificadas como
atividades, projetos ou operagdes especiais. As atividades sdo um instrumento de programagao
que envolve um conjunto de operagdes de modo continuo e permanente, que resulta num
produto necessario a manutengdo da agdo do governo. J4 o projeto ¢ uma a¢do com tempo
limitado para expansdo ou aperfeicoamento da acdo do governo. E as operagdes especiais sao
despesas que ndo contribuem para a manuten¢do, expansdo ou aperfeicoamento das agdes de
governo, das quais ndo resulta um produto (GIACOMONI, 2017).

A classificagdo da despesa orgamentdria segundo a natureza informa a categoria
econdmica, grupo, modalidade e elemento. Sob enfoque da categoria econdmica, a despesa
pode ser corrente ou de capital. As despesas correntes sdo aquelas que ndo contribuem,
diretamente, para a formagao ou aquisi¢ao de um bem de capital. Essas despesas compreendem
os grupos de despesas de pessoal e encargos sociais, juros e encargos da divida e outras despesas
correntes, como aquisicdo de material de consumo, pagamento de didrias, contribuigdes,
subvengoes, auxilio-alimentagdo, auxilio-transporte, etc. (PORTARIA 163/2001).

Ja as despesas de capital sdo aquelas despesas que contribuem diretamente para a
formacao ou aquisi¢ao de um bem de capital. Essas despesas podem ser do grupo investimentos,
inversoes financeiras ou amortizagdo da divida. Segundo Kohama (2016), podem ser
considerados os gastos realizados pelas institui¢des publicas, cujo proposito ¢ o de criar bens
de capital ou mesmo adquirir bens de capital j& em uso, e que constituirdo incorporagdes ao
patrimonio publico de forma efetiva ou através de mutagdo patrimonial.

A modalidade de aplicacao, segundo Paludo (2013) tem como finalidade indicar o modo
de utilizacdo dos recursos. Ela permite identificar se a aplica¢do se dara mediante transferéncia
financeira para outras esferas de governo, seus 6rgdos ou entidades, ou, ainda, se a sua
utilizacao ocorrera diretamente pela unidade detentora do crédito or¢amentario, ou mediante
descentralizagdo para outro 6rgao ou entidade no ambito do mesmo nivel de governo.

Por fim, a classificagdo por elementos tem como finalidade identificar o objeto imediato
de cada despesa, por exemplo: remuneragao do pessoal, material de consumo, equipamentos
etc. E a mais analitica das classificagdes, e sua finalidade basica ¢ propiciar o controle contabil
dos gastos, tanto pela propria unidade orcamentaria ou 6rgao de contabilidade, como pelos
orgaos de controle interno e externo (GIACOMONI, 2017).

Ao destacar as etapas da despesa orcamentaria tem-se a do planejamento, da execugdo
e do controle/avaliagao. Conforme Haddad e Mota (2015), a etapa do planejamento abrange, de
modo geral, a fixacdao da despesa orcamentaria, a descentralizagdo/movimentacao de créditos,

a programagao or¢amentaria e financeira e o processo de licitagdo. Ja a etapa de execucdo tem
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3 estdgios: empenho, liquidagdo e pagamento, enquanto a etapa do controle e avaliagdo
compreende a fiscalizacdo realizada pelos 6rgaos de controle e pela sociedade.

Segundo Giacomoni (2017), o empenho realiza-se quando a despesa ¢ enquadrada no
crédito orgamentario apropriado e deduzida do saldo da dotagao do referido crédito. O empenho
constitui uma garantia ao credor de que os valores empenhados tém respaldo or¢amentario. Ja
a liquidagdo, conforme o autor, consiste na verificagdo do direito adquirido pelo credor,
tomando-se por base os titulos e documentos que comprovam o respectivo crédito. Nesse
estagio, sao procedidas as verificagdes e avaliagdes sobre o cumprimento, por parte do credor,
das condi¢des previamente acertadas. J4 o estdgio do pagamento consiste na entrega de
numerario ao credor por meio de cheque nominativo, ordens de pagamentos ou crédito em

conta, e so pode ser efetuado apos a regular liquidacao da despesa.

2.5 Estudos anteriores

Gomes, Silveira e Neto (2020) estudaram a forma de controle dos gastos publicos ¢ a
transparéncia nos gastos no combate a pandemia no estado do Piaui. Através de um estudo
longitudinal retrospectivo de natureza quantitativa, entre marco e abril de 2020, por meio de
dados divulgados pelo Tribunal de Contas do Estado, os autores observaram que os valores para
o combate a pandemia foram crescentes, principalmente em razdo da Lei n° 13.979/2020, que
trouxe novas regras para as contratagdes publicas. Além disso, reforgam a necessidade da
transparéncia em momentos de crise, por proporcionar uma confianga no governo, citando
principalmente os portais de transparéncia.

Raupp e Pinho (2020) analisaram a constru¢ao da transparéncia sobre a Covid-19 pelos
estados brasileiros, através de uma pesquisa descritiva ¢ documental, com abordagens
qualitativa e quantitativa, coletando dados de 5 boletins divulgados pela OKBR (Open
Knowledge Brasil) semanalmente. Os boletins da OKBR apresentam andlises detalhadas dos
elementos de transparéncia dos estados, quadros evolutivos e um ranking que contempla
posi¢do, pontuagdo e nivel. Os autores identificaram avangos na maioria dos estados em termos
de pontuacao e nivel, mas, ainda que os dados possam revelar uma preocupagao de alguns
governos em construir melhores condi¢des de disponibilizagdo de informagdes sobre o novo
coronavirus, percebe-se que os estados ainda devem evoluir em transparéncia das informacgdes.
Importante salientar que essa pesquisa foi finalizada findando a primeira semana de maio de

2020.
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Pessoa, Pereira e Morais (2020) investigaram, através de um estudo comparativo, a
evidenciagdo dos dados quanto a evidenciacdo dos recursos destinados a contratagdo
emergencial possibilitada em fun¢do da abertura dos créditos extraordinarios, em relagao ao
numero de casos confirmados e Obitos. A pesquisa, caracterizada como documental e quali-
quantitativa, foi relacionada as capitais de Recife (PE), Sao Paulo (SP), Rio de Janeiro (RJ),
Manaus (AM) e Fortaleza (CE), no periodo compreendido entre margco e maio de 2020. Os
resultados demonstraram que as capitais estudadas evidenciam as informagdes dos recursos
alocados, porém sem uma padronizagdo que possa facilitar o trabalho do controle social.
Também foi observado que os municipios vém adotando estratégias de execucao de orgamento
diferentes, em funcdo das especificidades estruturais e situacdo financeira de cada um. Ainda
foram encontradas algumas distor¢des na alocagdo de recursos quando comparados dados
financeiros a numero de casos confirmados e Obitos.

Maia et al. (2020) compreenderam a hipotese de dispensa de licitagdo prevista na Lei n°
13.979/2020 e discutiram como essa medida pode impactar a transparéncia dos gastos publicos.
Foram analisados os dados de gastos sem licitagdo, através do Sistema de Compras do Governo
Federal (Comprasnet), e foi verificado que, na data de 22 de maio de 2020, o governo federal
realizou mais de 3.050 dispensas de licitacdo para aquisi¢do de bens, servigos e insumos,
representando um gasto de mais de R$ 1,80 bilhdo aos cofres ptblicos. Ademais, observou-se
que o Distrito Federal e quatro estados (Rio de Janeiro, Para, Minas Gerais e Sdo Paulo)
detinham mais de 92% das compras sem licitagdes realizadas desde o inicio de fevereiro. Ainda,
segundo os autores, cabe também ao cidaddo exercer seu papel de vigia, zelando pela adequada
e eficiente alocagdo dos recursos publicos.

O estudo de Pinheiro et al. (2020), analisou como estavam sendo realizadas as despesas
de enfrentamento do Covid-19 em municipios do Estado do Par4, através de 15 municipios da
Regido de Integracao do Rio Caetés, localizada no nordeste do Estado, com despesas realizadas
até 19 de maio de 2020. Os valores repassados aos municipios para o Enfrentamento da Covid-
19 foram extraidos do site oficial do MS - Fundo Nacional de Saude (FNS) ¢ as informacdes
sobre a execu¢do das despesas foram acessadas no portal da transparéncia de cada um dos 15
municipios. O estudo identificou que a forma de compra mais utilizada pelos municipios foi a
contratacdo direta. Quanto aos registros dos gastos para o enfrentamento do Covid-19, foi
percebida uma caréncia de informacgdes disponibilizadas pelas prefeituras no que diz respeito
as acdes, resultados obtidos e principais elementos de despesas em que estdo sendo aplicados

0OS récursos.
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Mata e Muniz (2020) identificaram, com base na metodologia do Ranking de
Transparéncia no Combate a Covid-19, elaborado pela Transparéncia Internacional Brasil
(TIBR), o nivel de transparéncia dos 5 municipios mais populosos do estado do Espirito Santo
no enfrentamento da pandemia da Covid-19. O estudo foi realizado através de uma pesquisa
bibliografica, analise de conteudo e consulta aos websites e redes sociais das prefeituras
municipais selecionadas para esta investigagdo, sendo a coleta de dados realizada entre os dias
12 a 17/06/2020, e avaliagdo ocorrendo no dia 18/06/2020. Como resultado, os municipios
selecionados apresentaram um indice de transparéncia entre bom e 6timo. No entanto, ficou
evidente a necessidade de melhorias no processo de promogdo da transparéncia das
informacdes.

Diante do exposto, percebe-se que o assunto, apesar de recente, ja vem sendo objeto de
analises, discussoes e estudos, os quais poderdo servir como embasamento para futuras

pesquisas sobre o tema.
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3 METODOLOGIA

Esse topico visa apresentar os procedimentos metodoldgicos que foram utilizados nesta
pesquisa, classificando-a em relacdo a natureza, abordagem do problema, objetivos e
procedimentos técnicos, demonstrando ainda os procedimentos de coleta, como também o

tratamento e analise de dados.

3.1 Classificacao da pesquisa

O presente estudo contou com o0 objetivo de averiguar como foram aplicados os recursos
publicos financeiros destinados ao combate da pandemia da Covid — 19 nos municipios da
regido central do Rio Grande do Sul, caracterizando-se como um estudo de casos multiplos.
Conforme Martins e Theophilo (2007), o estudo de caso ¢ uma investigacdo empirica que
pesquisa fendmenos dentro de seu contexto real, onde o pesquisador ndo tem controle sobre
eventos e variaveis, buscando apreender a totalidade de uma situagao e descrever, compreender
e interpretar a complexidade de um caso concreto. Ainda, segundo Oliveira (2011), o estudo de
caso pode ser restrito a uma ou a vdrias unidades, caracterizando-o como unico ou multiplo.
Segundo o autor, o estudo de casos multiplos tem provas mais convincentes, sendo visto como
mais robusto.

Buscando apurar a aplicagdo dos recursos municipais no combate a pandemia da Covid-
19, foi realizada uma pesquisa de natureza aplicada, que visou solucionar um problema de
aplicacdo pratica. Para Oliveira (2011), a natureza aplicada envolve verdades e interesses locais,
e objetiva gerar conhecimentos para aplicagdo pratica, dirigidos a solucdo de problemas
especificos.

Quanto a forma de abordagem do problema, essa pesquisa classifica-se como
qualitativa, pois buscou compreender sobre a aplicacdo dos recursos publicos no combate a
pandemia. Segundo Silveira e Cordova (2009) esse tipo de pesquisa ndo se preocupa com
representatividade numérica, mas, sim, com o aprofundamento da compreensdao de um grupo
social.

Quanto aos objetivos, a pesquisa classificou-se como descritiva, cujas informagoes reais
foram analisadas e descritas de forma a verificar sobre a aplica¢do de recursos nos municipios,
correlacionando as variaveis, sem manipula-las. De acordo com Cervo, Bervian e Silva (2007)
a pesquisa descritiva observa, analisa e correlaciona fatos ou fendomenos (varidveis) sem

manipula-los. Para Gil (2008, p.28), “a pesquisa descritiva tem como objetivo primordial a
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descri¢do das caracteristicas de determinada populagdo ou fenomeno ou o estabelecimento de
relagdes entre variaveis”.

A pesquisa foi realizada utilizando-se de dados ja publicados, o que caracteriza o estudo
como documental, quanto aos procedimentos técnicos. Segundo Gil (2008), a pesquisa
documental utiliza materiais que ndo receberam ainda um tratamento analitico, ou que ainda
podem ser reelaborados de acordo com os objetivos da pesquisa, como documentos oficiais ou

relatorios de empresas.

3.2 Procedimentos de coleta, tratamento e analise dos dados

A amostra da pesquisa foi constituida por 18 municipios da regido central do Rio Grande
do Sul, seguindo a regionalizacdo do Conselho Regional de Desenvolvimento (COREDE)
Central. Tendo em vista a exclusdo do municipio de Jari devido a indisponibilidade de
informagdes em seu portal de transparéncia, os municipios estudados foram: Agudo,
Dilermando de Aguiar, Dona Francisca, Faxinal do Soturno, Formigueiro, Itaara, Ivora, Julio
de Castilhos, Nova Palma, Pinhal Grande, Quevedos, Santa Maria, Sao Joao do Polésine, Sao
Martinho da Serra, Sdo Pedro do Sul, Silveira Martins, Toropi e Tupanciretd. A pesquisa tem
como referéncia o ano de 2020.

Com o intuito de atingir os objetivos do trabalho, primeiramente foi realizada uma
pesquisa documental, através do levantamento da legislacao especifica de cada municipio, por
meio dos seus sites oficiais, buscando legislagdes que provocassem possiveis alteragdes
or¢amentdrias em razdo da Covid-19. Dessa forma, primeiro buscou-se os decretos de
calamidade publica de cada municipio e posteriormente foi averiguada a existéncia de
adequagdes orcamentarias através decretos que abrissem créditos adicionais decorrentes da
Covid-19.

Posteriormente, a fim de identificar quais foram os recursos disponiveis e/ou
transferidos aos municipios para aplicagdo durante a pandemia, foram coletadas as receitas
municipais referentes a Covid-19, diretamente nos portais de transparéncia municipais, em link
direcionado exclusivamente a Covid-19.

Ainda, a fim de demonstrar a aplicagdo dos recursos recebidos de acordo com a
classificagdo da despesa, também foi utilizado o /ink direcionado a Covid-19, através dos
portais de transparéncia municipais. Dessa forma, foram coletadas as despesas empenhadas

destinadas especialmente para o enfrentamento da Covid-19 no ano de 2020.
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Os dados dessas etapas foram tabulados e agrupados utilizando-se o software Microsoft
Office Excel® e encontram-se apresentados em quadros, graficos e tabelas. Para fins da analise
desses dados, foram utilizadas a técnica descritiva e a técnica de analise de conteudo.

Segundo Mattar (2001), os métodos descritivos t€ém como objetivo proporcionar
informagdes sumarizadas dos dados contidos no total de elementos das amostras estudadas.
Ainda, conforme Reis e Reis (2002), na analise descritiva sdo utilizados métodos de estatistica
descritiva para organizar, resumir e descrever os aspectos importantes de um conjunto de
caracteristicas observadas ou comparar tais caracteristicas entre dois ou mais conjuntos.

Por fim, com objetivo de verificar a atuagdo dos Tribunais de Contas frente ao
acompanhamento da aplicacdo dos recursos durante a pandemia, foram realizadas entrevistas
semiestruturadas com representantes desses 6rgdos. Segundo Oliveira (2011), a entrevista
semiestruturada pode ser definida como uma lista das informagdes que se deseja de cada
entrevistado, mas a forma de perguntar (a estrutura da pergunta) e a ordem em que as questdes
sdo feitas irdo variar de acordo com as caracteristicas de cada entrevistado.

Foram realizadas duas entrevistas, sendo a primeira com o Secretario do TCU no RS, e
a segunda com membros auditores do TCE-RS. Para a realizagdo da primeira entrevista, foi
enviado e-mail diretamente ao secretario, o qual disponibilizou-se para a entrevista. Na segunda
entrevista o agendamento também foi realizado através de e-mails com auditores do 6rgdo. O
roteiro das questdes de ambas entrevistas foi previamente encaminhado através do e-mail. As
entrevistas foram gravadas com autorizagdo, para fins de transcri¢cdo do trabalho.

Para fins de analise dessas entrevistas, foi utilizada a técnica de analise de conteudo,
além da analise documental de documentos disponibilizados pelos entrevistados. A andlise de
conteudo, segundo Silva e Fossa (2015) ¢ uma técnica de analise das comunicagdes, que analisa
os dados obtidos através da coleta de dados pelo pesquisador, onde através da analise do
material, busca-se classifica-los em temas ou categorias que auxiliam na compreensao do que

esta por tras dos discursos. O roteiro das perguntas utilizadas apresenta-se no Apéndice A.
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4 RESULTADOS E DISCUSSOES

Nesta se¢do estdo apresentados e discutidos os resultados encontrados através da
pesquisa realizada, de acordo com os objetivos propostos, primeiramente caracterizando a
legislagcdo no &mbito municipal quanto a execu¢do orcamentaria aplicada a pandemia da Covid-
19, identificando quais recursos foram destinados para aplicagdao na pandemia, e posteriormente
demonstrando a aplicacdo desses recursos e verificando a atuacdo dos Tribunais de Contas

perante o acompanhamento dos gastos publicos.

4.1 Legislacao Municipal aplicada 4 pandemia da Covid-19

Diante da conjuntura causada pela Covid-19, a Unido reconheceu, através do Decreto
n° 6 de 20 de marco de 2020, a ocorréncia do estado de calamidade publica para os fins do art.
65 da Lei Complementar n° 101/2000 (BRASIL, 2020). Ante essa situagdo, em 19 de margo de
2020, o Estado do Rio Grande do Sul reconheceu tal condi¢ao através do Decreto n® 55.128
(RIO GRANDE DO SUL, 2020).

A partir desse reconhecimento, os municipios gauchos também comecaram a divulgar
seus decretos de calamidade publica, a fim de demonstrar suas dificuldades para lidar com a
conjuntura causada pela Covid-19, flexibilizando os limites or¢amentarios e estabelecendo
medidas de enfrentamento a pandemia.

Essa adogdo da situacao de calamidade permite ao municipio aplicar o expresso no art.
65 da Lei Complementar n® 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), como a suspensdo da
contagem dos prazos e disposigdes estabelecidas referentes a limitagdo de despesas com pessoal
e da divida consolidada, a dispensa do atingimento dos resultados fiscais e da limitagdao de
empenho prevista na referida Lei (BRASIL,2000).

Logo, os municipios que decretaram estado de calamidade publica t€ém um
abrandamento de prazos ou de limites fixados pela Lei de Responsabilidade Fiscal, ao passo
que, sao dispensados do atingimento dos resultados fiscais previstos.

Adicionalmente, conforme consta na Lei n°® 8.666/1993, que regula sobre as licitagdes,
o estado de calamidade publica ou de emergéncia proporciona ao municipio a dispensa de
licitagdo para a aquisi¢do de bens necessarios ao atendimento da situacdo emergencial ou
calamitosa (BRASIL, 1993). Nesse sentido, a Figura 1 apresenta as datas em que foram

publicados os primeiros decretos de calamidade publica pelos municipios estudados.
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Figura 1 — Primeiros decretos de calamidade publica da regia
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Fonte: Elaborado pela autora

Pode-se observar na Figura 1, que a grande parte dos municipios da regido publicaram
seus decretos nos dias seguintes a publicacdo do Decreto Estadual de 19 de margo de 2020,
tendo sido em sua maioria entre os dias 20 e 23 de marco. A cidade de Julio de Castilhos foi o
ultimo municipio a decretar calamidade puiblica em 26 de marco de 2020, embora a cidade,
assim como outros municipios, ja viesse editando decretos, a fim de dispor sobre medidas de
prevencao a Covid-19.

Para efeitos legais, o reconhecimento da calamidade publica se dd a partir da
promulgacdo do decreto legislativo apreciado pela Assembleia Legislativa do Estado, mas os
efeitos retroagem a data do decreto municipal (RIO GRANDE DO SUL, 2020). Nesse sentido,
dos 18 municipios estudados apenas Santa Maria e Dona Francisca ndo tiveram decretos
reconhecidos pela Assembleia Legislativa do Estado do Rio Grande do Sul.

No caso de Santa Maria, a situagao decretada foi de emergéncia, através do Decreto n°
64 de 30 margo de 2020, que além de outras medidas, prevé a possibilidade do abrandamento
de prazos ou de limites fixados pela Lei de Responsabilidade Fiscal e admite a abertura de
crédito adicional extraordinario para atender as despesas imprevisiveis e urgentes decorrentes
da situacdo de emergéncia (SANTA MARIA, 2020).

Ainda em decorréncia do estado de calamidade publica, os municipios podem realizar a

abertura de créditos adicionais extraordinarios, previstos na Lei n°® 4.320/1964, que sdo
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autorizacdes de despesa ndo computadas ou insuficientemente dotadas na Lei de Orgamento.
Ao contrario dos créditos suplementares e especiais, os extraordindrios ndo dependem da
existéncia de recursos disponiveis para ocorrer a despesa, € devem ser abertos por decreto do
Poder Executivo (BRASIL, 1964).

Conforme consta na Tabela 1, foi averiguado o volume de decretos que autorizaram a
abertura de créditos adicionais extraordinarios, entre mar¢o ¢ dezembro de 2020, a fim de
verificar se a permissao da utilizacao desses créditos, diante da situagao de calamidade publica,

foi utilizada como forma de alteracao orcamentaria pelos municipios estudados.

Tabela 1 — Créditos adicionais extraordinarios abertos de mar¢o a dezembro de 2020.

Municipio Volume de Decretos
Agudo 15
Faxinal do Soturno 6
Itaara 9
Ivora 4
Nova Palma 5
Pinhal Grande 12
Sdo Martinho da Serra 4
Silveira Martins 5
Tupancireta 10
Total 70

Fonte: Dados da pesquisa.

Ao observar a Tabela 1, nota-se que dos 18 municipios analisados, 9 realizaram a
abertura de crédito adicional extraordinario, conforme pesquisa em seus sites oficiais. Além
dos créditos extraordinarios, os municipios podem realizar a abertura de créditos suplementares
e especiais, porém, a abertura desses créditos depende de autorizacdo do legislativo e da
existéncia de recursos disponiveis para ocorrer a despesa (BRASIL, 1964).

Conforme consta na Lei n® 4.320/64, esses recursos podem ser provenientes do superavit
financeiro do exercicio anterior, de excesso de arrecada¢do do exercicio, de anulagdo de
dotagdes orcamentarias ou o produto de operagdes de crédito autorizadas (BRASIL, 1964).

Em certos municipios foi possivel perceber suplementacdes orgamentarias realizadas
através de excesso de arrecadagdo de recursos destinados a Covid-19. Entende-se por excesso
de arrecadagdo o saldo positivo das diferengcas acumuladas més a més entre a arrecadagao
prevista e a realizada, considerando-se, ainda, a tendéncia do exercicio, deduzindo a

importancia dos créditos extraordinarios abertos no exercicio (BRASIL, 1964).
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Nesse sentido, a Tabela 2 demonstra a quantidade de decretos encontrados nos sites
oficiais das prefeituras e/ou das cdmaras de vereadores municipais, que foram abertos pelos

municipios através da suplementagdo com recursos originarios da Covid-19.

Tabela 2 — Créditos adicionais abertos com recursos Covid-19.*

Municipio Créditos Suplementares**  Créditos Especiais®**
Dona Francisca - 4
Ivora - 2
Nova Palma 4 -
Pinhal Grande 2 -
Santa Maria 9 -
Sdo Jodo do Polésine 9 -
Tupanciretd 2 -
Total 26 6

Fonte: Dados da pesquisa.

*Créditos adicionais abertos com recursos Covid-19 de marco a dezembro de 2020. **Créditos suplementares:
Quantidade de créditos suplementares abertos com recursos Covid-19. ***Créditos especiais: Quantidade de
créditos especiais abertos com recursos Covid-19.

Na Tabela 2 pode-se perceber que a maior parte dos créditos adicionais abertos no
periodo por excesso de arrecadagdo de fontes Covid-19 foram créditos suplementares. Porém,
ao comparar com a Tabela 1, percebe-se que o mecanismo mais utilizado pela amostra da
pesquisa foram os créditos adicionais extraordindrios.

Salienta-se que na elaboragdo da Tabela 2, foram contabilizados apenas os decretos em
que foi possivel identificar que a suplementagao ocorreu por excesso de arrecadagdo através de
fontes de recursos com origem em razao da Covid-19. Em outros municipios, como Jalio de
Castilhos, Sao Pedro do Sul, Silveira Martins e Toropi, também foram encontrados outros
créditos suplementares por excesso de arrecadagdo, porém nao foi especificado se esse excesso
seria oriundo de uma fonte de recurso Covid-19.

Além disso, nos municipios de Dilermando de Aguiar, Formigueiro e Quevedos, nio
foram encontrados decretos referentes a aberturas de possiveis créditos adicionais, tendo sido
tentado contato com as prefeituras, mas nao se obteve resposta.

Foi possivel perceber que a maior parte dos municipios, assim como a Unido, realizou
adequacdes orgamentarias necessarias para o combate da pandemia através de sua legislagdo.
Primeiramente, através do reconhecimento da situacdo de calamidade publica, a fim de
aumentar seus limites or¢amentarios e de facilitar o processo licitatorio e de compras de
materiais € insumos.

Conforme Lima et al. (2021), o reconhecimento da situa¢do de calamidade busca

garantir tranquilidade ao gestor publico para a tomada de decisdes sobre investimentos
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necessarios a saude e economia do pais, no periodo da pandemia, fornecendo maior autonomia
ao gestor publico e agilidade nos procedimentos, para concretizar as medidas necessarias na
prevengao e reducao dos riscos e impactos decorrentes da pandemia.

Posteriormente, percebe-se que os municipios editaram sua legislacao, a fim de utilizar-
se dos créditos adicionais, principalmente os extraordinarios, para atender as despesas que nao
eram previstas em decorréncia da situagdo de calamidade publica. Essa medida permitiu a
flexibilizacdo do orcamento publico, ao autorizar a criagao de despesas urgentes e imprevistas,

sem a necessidade de autorizacao prévia do poder legislativo (MONTEIRO et al., 2021).

4.2 Recursos disponiveis aos municipios para aplica¢io na pandemia da Covid-19

A situacao imprevisivel gerada pela Covid-19 alterou o orcamento previsto pelos entes
publicos, tendo em vista que, de acordo com Monteiro et al. (2021), para atender as novas
demandas na 4area da saude e sociais, 0s governos precisam alterar seu planejamento
or¢amentario inicialmente orcado. Como visto no topico anterior, grande parte dos municipios
da regido central do Rio Grande do Sul utilizou-se dos créditos adicionais para realizar tais
alteracdes orgamentarias, principalmente através dos créditos extraordinarios.

Na Unido ndo foi diferente. Em 13 de marco de 2020 foi publicada a medida provisoria
n°® 924, que abriu crédito extraordindrio em favor dos Ministérios da Educacao e da Saude, no
valor de R$ 5.099.795.979,00, para Enfrentamento da Emergéncia de Saude Publica de
Importancia Internacional Decorrente do Coronavirus. A partir desse crédito extraordinario, o
Ministério da Saude passou a destinar recursos aos Estados e Municipios através da publicacao
de portarias.

Essa destinagdo ¢ realizada através da descentralizagdo de recursos financeiros, que
pode ocorrer entre as diversas unidades or¢amentarias e administrativas. Essa liberacao de
recursos pode ser realizada por meio de cota, repasse ou sub-repasse. Nesse caso, foi realizada
através de repasse, onde ocorre a distribuicao pelo Ministério da Satde dos recursos financeiros
correspondentes ao seu crédito, para utilizacdo pelas unidades or¢amentarias (TESOURO
NACIONAL, 2021).

Dessa forma, foi possivel identificar através da pesquisa nos portais de transparéncia
municipais, que diversos recursos chegaram aos municipios por meio dos repasses de Portarias
do Ministério da Satde. A primeira identificada foi a Portaria n® 480 de 23 de margo de 2020
com 0s recursos iniciais a serem repassados aos municipios. Os recursos dessa portaria foram

destinados ao custeio das agdes de satude relacionadas ao enfrentamento da pandemia no Brasil.
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Inicialmente, o recurso origindrio dessa portaria foi disponibilizado em parcela tnica
aos estados, que posteriormente realizaram a distribuicdo do recurso aos municipios, ficando
essa distribui¢do a cargo da Comissao Intergestores Bipartite-CIB (BRASIL, 2020).

O Quadro 4 expressa os principais recursos recebidos pelos municipios da regido central
do Rio Grande do Sul através de portarias do Ministério da Satde (MS). Os dados foram
coletados diretamente no portal de transparéncia de cada cidade, em [/ink direcionado

exclusivamente a transparéncia Covid-19.

Quadro 4 — Recursos originarios do Ministério da Saude

Data de
Publicacao

Origem do Recurso Descricio

Incentivo financeiro de custeio para ateng@o primaria a saude, para
USF ou UBS.

Port. M.S. n° 480/2020 23/03/2020 | Recurso para custeio de agdes da Saude.

Recursos de custeio para agdes e servicos de saude, abrangendo
Port. M.S. n° 774/2020 09/04/2020 | atencdo primaria, especializada, vigilancia e saude, assisténcia
farmacéutica e outras.

Port. M.S. n°® 430/2020 19/03/2020

Port. M.S. n° 1.666/2020 | 01/07/2020 | Recurso financeiro para enfrentamento da Covid-19.

Incentivos  financeiros para Centros de Atendimento para
Enfrentamento da Covid-19.

Incentivo financeiro para ser utilizado na compra de materiais
Port. M.S. n® 1.857/2020 | 28/07/2020 | necessarios para garantir a seguranga sanitaria dos estudantes e
profissionais de educagdo nas escolas.

Port. M.S. n° 2.053/2020 | 10/08/2020 | Recurso para custeio de agdes e servicos relacionados a Covid-19.

Port. M.S. n° 1.797/2020 | 21/07/2020

Acgdes estratégicas de apoio a gestagdo, pré-natal e puerpério e
incentivo financeiro de custeio.

Incentivo de custeio para a¢des de rastreamento ¢ monitoramento da
Covid-19.

Incentivo financeiro de custeio para Aten¢do Primaria a Satde no
cuidado as populacdes especificas.

Recursos financeiros de custeio para assisténcia farmacéutica no
ambito da saude mental.

Incentivo financeiro para atencdo as pessoas com obesidade, diabete
mellitus ou hipertensdo arterial sistémica.

Port. M.S. n° 2.222/2020 | 25/08/2020

Port. M.S. n° 2.358/2020 | 02/09/2020

Port. M.S. n°® 2.405/2020 | 16/09/2020

Port. M.S. n° 2.516/2020 | 21/09/2020

Port. M.S. n°® 2.994/2020 | 29/10/2020

Port. M.S. n° 3.008/2020 | 04/11/2020 | Incentivo financeiro de custeio para assisténcia odontologica.

Port. M.S. n° 3.017/2020 | 04/11/2020 | Incentivos financeiros de capital para assisténcia odontologica.
Incentivo financeiro federal de custeio para Rede de Atengdo
Psicosocial.

Port. M.S. n° 3.391/2020 | 10/12/2020 | Incentivo financeiro de capital para assisténcia odontologica.

Port. M.S. n°® 3.350/2020 | 08/12/2020

Port. M.S. n° 3.473/2020 | 17/12/2020 | Incentivo financeiro de capital para assisténcia odontologica.

Fonte: Dados da pesquisa.
Port. M.S: Portaria do Ministério da Saude.

Nota-se, no Quadro 4, que a maioria das portarias foram publicadas no segundo semestre
de 2020. Estes resultados convergem com trabalho de Zymler e Alves (2021), ao identificarem

entre os meses de marco e junho de 2020, uma baixa execu¢ao dos valores reservados ao
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enfrentamento da pandemia, tanto no que se refere a execucao direta pelo Ministério da Saude
quanto no tocante as transferéncias fundo a fundo.

A portaria que apareceu em maior nimero de municipios como transferéncia de recursos
foi a n° 1.666, de julho de 2020. Os recursos financeiros originarios dessa portaria foram
entregues aos municipios no més de agosto de 2020, e sdo destinados ao custeio das agdes e
servigos de saude para o enfrentamento da Covid-19 (BRASIL, 2020).

A destinacdo dos recursos originarios dessa portaria pode abranger a atengdo primaria e
especializada, a vigilancia em satde, a assisténcia farmacéutica, a aquisicdo de suprimentos,
insumos e produtos hospitalares, o custeio do procedimento de tratamento de infec¢do pela
Covid-19, bem como a defini¢do de protocolos assistenciais especificos para o enfrentamento
a pandemia do coronavirus (BRASIL, 2020).

Na realizagdo da pesquisa nos portais da transparéncia municipais foram encontrados
somente nove municipios que especificaram essa fonte de recursos. Porém, na leitura do texto
da Portaria n® 1.666/2020, em seu anexo I, percebeu-se que todos os municipios da amostra
dessa pesquisa tiveram tal recursos disponibilizado.

Por essa razao, torna-se importante salientar que os dados foram coletados diretamente
nos portais de transparéncia dos municipios, em 15 de mar¢o de 2021, em /ink direcionado
exclusivamente as receitas advindas da Covid-19. De tal forma, foi possivel perceber que um
elevado volume de recursos recebidos pelos municipios ndo apresentavam em sua descri¢ao
uma especificacao de origem para eles.

A falta de padronizacdo no processo de publicacdo e divulgagdes de informagdes
relacionadas ao gasto publico, ja foi constatada por Pessoa, Pereira e Morais (2020) em pesquisa
com diferentes capitais do pais, e no presente estudo, a mesma limitacao foi identificada.
Salienta-se também que houve um repasse oriundo do Ministério da Saude que nao foi
especificado qual portaria o instituiu, e por essa razao nao faz parte do Quadro 4.

Além dos recursos origindrios do Ministério da Saude, também foram identificados
repasses de recursos de portarias do Ministério da Cidadania (MC), principalmente através das

Portarias n° 369/2020 e 378/2020, conforme demonstra o Quadro 5.
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Quadro 5 — Recursos originarios do Ministério da Cidadania

Origem do recurso Data de publicacao Descricao
Repasse financeiro de recursos para a execu¢do de agdes
Port. M.C. n° 369/2020 29/04/2020 socioassistenciais e estruturacdo da rede do Sistema Unico

de Assisténcia Social — SUAS.
Repasse de recurso extraordinario do cofinanciamento
federal do Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS.

Port. M.C. n° 378/2020 07/05/2020

Fonte: Dados da pesquisa.
Port. M.C: Portaria do Ministério da Cidadania

Conforme exposto no Quadro 5, o repasse realizado través da Portaria n® 369/2020 teve
como principal finalidade aumentar a capacidade de resposta do Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS) no atendimento as familias e aos individuos em situa¢do de vulnerabilidade e
risco social decorrente da Covid-19. O objetivo foi promover a estruturacao da rede do SUAS
por meio da aquisi¢ao de EPI para os profissionais das unidades de atendimento, da aquisi¢ao
de alimentos prioritariamente ricos em proteina, para pessoas idosas e com deficiéncias, € o
cofinanciamento de ac¢des socioassistenciais (BRASIL, 2020).

Ja o repasse efetuado pela Portaria n® 378/2020 visou incremento temporario na
execugdo de acdes socioassistenciais nos estados, Distrito Federal e municipios. Esse recurso
também teve como finalidade aumentar a capacidade de resposta do SUAS no atendimento as
familias e aos individuos em situagdo de vulnerabilidade e risco social decorrente da Covid-19
(BRASIL, 2020). De forma a compilar todos os repasses encontrados nos portais municipais, o
Grafico 1 resume os recursos disponiveis aos municipios para aplicagdes decorrentes da Covid-

19.
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Grafico 1 — Origem dos recursos recebidos pelos Municipios

Origem dos recursos recebidos

R$12.000.000,00
R$10.000.000,00
R$8.000.000,00
R$6.000.000,00
R$4.000.000,00
R$2.000.000,00 .
R$- R R e
Valor Total
H Outros recursos da Unido u Recursos do M.S.
Lei Complementar 173/2020 Lei n°® 14.017/2020
u Transferéncias Fundo a Fundo m Recursos do M.C.
®m Doagdes PF e PJ ® Recursos do Estado
B Outros recursos do Estado H Receitas de rendimentos ¢ remuneragdes

Fonte: Dados da pesquisa.
Os dados apresentados no Grafico 1 encontram-se especificados no apéndice B.

As doagoes de Pessoa Fisica ou Pessoa Juridica foram na maioria dos casos os primeiros
recursos arrecadados diante da situagdo da Covid-19. Segundo Casagrande (2015), ndo ha
norma expressa de como deve ser feita a doacao para a administragdo publica em especifico,
sendo livre aos municipios e estados a regulamentar as doagdes em sua lei organica municipal,
ou norma estadual.

Na prefeitura de Agudo por exemplo, foi disponibilizada no sife uma conta bancaria
para doagdes referentes a Covid-19. As duas cidades com maior numero de habitantes, Santa
Maria e Tupancireta, foram as que receberam maior valor de recursos procedentes de doagdes.
De acordo com o Gréfico 1, em comparagdo ao valor total de recursos recebidos especificos da
Covid-19, essa categoria representou um total de 1,87%.

Ja os recursos de portarias do Ministério da Saude, sdo responsaveis pela maior
participagdo especificada de recebimento de recursos, com 30,59%. Isso demonstra que grande
parte dos recursos devem ser destinados na fungdo saude.

A Lei Complementar n° 173/2020, identificada em 11 portais municipais, ¢ responsavel
por 19,50% das transferéncias recebidas pelas cidades da regido. Essa Lei estabelece o
Programa Federativo de Enfrentamento ao Coronavirus, altera a Lei Complementarn® 101/2000
(LRF), e cuida da entrega recursos da Unido, na forma de auxilio financeiro, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos municipios, para aplicacdo em ag¢des de enfrentamento a Covid-19 e para

mitigagdo de seus efeitos financeiros. Em alguns municipios, os recebimentos dos recursos
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provenientes dessa Lei foram segregados, sendo que uma parte desse valor foi destinada a a¢des
de satde e assisténcia social, como previsto em seu texto.

Foi identificado também, com 7,24% de participacdo dos recursos nos portais de
transparéncia, o recurso decorrente da Lei n° 14.017/2020, também conhecida como Lei Aldir
Blanc. Através dessa Lei, ficou prevista a entrega de recursos pela Unido aos estados, ao Distrito
Federal e aos municipios para aplicacdo em agdes emergenciais de apoio ao setor cultural
(BRASIL, 2020).

Ainda, foram encontrados recursos originados de portarias do Ministério da Cidadania,
conforme especificado anteriormente. Esses recursos representaram 2,30% do total de receitas
decorrentes da Covid-19 nos municipios analisados.

Além das transferéncias federais, houve também transferéncias estaduais. Algumas nao
especificadas, mas a maior parte referente a portaria da Secretaria Estadual da Satde n°
506/2020, que autorizou o repasse em carater extraordinario aos programas de Satide dos Povos
Indigenas, comunidades remanescentes de quilombos, satde prisional, sailde mental na atengao
basica e populacao em situacao de rua, para acdes de enfrentamento a Covid-19 (RIO GRANDE
DO SUL, 2020). Ainda nas transferéncias estaduais, houve valores referentes a emendas
parlamentares. Todas essas transferéncias representaram 1,18% do total.

Diante da falta de padronizagdo nos portais de transparéncia, houve alguns recursos em
que nao foi possivel identificar a fonte do recurso e/ou agrupar nas demais categorias. Ha o
caso das receitas advindas de “Transferéncias Fundo a Fundo”, que representam 3,03% do total
das receitas, mas que nos portais nao estavam melhor especificadas. Essas transferéncias
consistem no repasse de recursos diretamente de fundos da esfera federal para as demais esferas
dispensando a celebracdo de convénios. Os fundos que operam essa modalidade de
transferéncia sdo o Fundo Nacional de Satide — FNS e o Fundo Nacional da Assisténcia Social
— FNAS (SENADO FEDERAL, 2012).

Ademais, ha casos em que ha uma origem da receita, mas que ndo especifica totalmente
sua descri¢do. Nesse caso, essas receitas foram agrupadas pela pesquisa em “Outros recursos
do Estado” e “Outros recursos da Uniao” representando 0,33% e 33,95%, do total das receitas
destinadas a Covid-19 nos municipios, respectivamente. Destaca-se a maior participacao do
total de recursos fazer parte da categoria “Outros recursos da Unido”, visto que isso significa
que ndo houve uma melhor especificacdo desses recursos.

Nesse sentido, concordando com o trabalho de Mata e Muniz (2020), assim como nos
municipios estudados pelos autores no Espirito Santo, ainda fica evidente em alguns municipios

da regido central do Rio Grande do Sul a necessidade de melhorias no processo de promogao
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da transparéncia das informagdes. A Tabela 3 demonstra um comparativo do total de receita

arrecadada em relacdo ao total de habitantes do municipio.

Tabela 3 — Total de receita arrecadada per capita

Municipio Receita N° de Habitantes Total per capita
Pinhal Grande RS 1.929.729,23 4.329 RS 445,77
Toropi R$ 838.381,47 2.772 R$ 302,45
Quevedos RS 749.309,33 2.790 RS 268,57
Nova Palma R$ 1.201.852,98 6.515 RS 184,47
Ivora R$ 345.421,82 1881 RS 183,64
Faxinal do Soturno R$ 1.107.310,88 6663 R$ 166,19
S3o Jodo do Polésine R$ 365.246,77 2543 RS 143,63
Julio de Castilhos R$ 2.676.244,12 19224 R$ 139,21
Itaara R$ 757.415,68 5537 R$ 136,79
Sdo Martinho da Serra R$ 431.643,38 3231 R$ 133,59
Sdo Pedro do Sul R$ 2.084.980,00 16148 R$ 129,12
D. de Aguiar R$ 365.105,03 3002 RS 121,62
Silveira Martins R$ 258.133,32 2374 R$ 108,73
Formigueiro R$ 579.322,42 6616 R$ 87,56
Tupancireta RS 1.796.426,74 24068 RS 74,64
Agudo R$ 1.217.262,56 16401 RS 74,22
Santa Maria R$ 15.472.288,97 283677 RS 54,54
Dona Francisca R$ 112.329,93 2999 R$ 37,46

Fonte: Dados da pesquisa.
N° de habitantes: Conforme IBGE (2020)
Total per capta: Total de receita Covid-19 dividido pelo n° de habitantes.

A fim de mensurar a proporcionalidade dos recursos, a Tabela 3 demonstra a relagdo do
total de receitas direcionadas a Covid-19 no tocante ao total de habitantes de cada municipio.
Através dessa andlise, € possivel perceber que o numero de habitantes ndo esta necessariamente
proporcional a quantidade de recurso disponivel.

Sdo Pedro do Sul, a quinta cidade mais populosa, foi a terceira a ter mais recursos
disponiveis para aplicagdo na pandemia, com um valor de R$ 129,12 per capita. Ja Santa Maria,
a cidade mais populosa e com mais recursos, teve o segundo menor recebimento per capita,
com R$ 54,54. Entre as cinco cidades com maior valor recebido per capita, trés fazem parte das
cinco cidades menos populosas da regido. Toropi, Quevedos e Ivora receberam R$ 302,45, R$
268,57 ¢ R$ 183,64, respectivamente.

Nesse sentido, a pesquisa alinha-se com o trabalho de Zymler e Alves (2021), estudo
realizado de marco a junho de 2020, sobre as medidas orgamentarias e financeiras adotadas no
inicio do enfrentamento da pandemia pelo Ministério da Satide, onde os autores concluiram que
o critério populacional ndo foi predominante no periodo, o que sugere a presenca de outros

fatores na distribui¢ao de recursos.
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Ainda, destaca-se a grande discrepancia ao considerar o valor per capita mais alto, de
Pinhal Grande com R$ 445,77, enquanto o valor mais baixo ¢ de R$ 37,46 em Dona Francisca.
Isso pode ter ocorrido em razao da ja comentada necessidade de melhorias no processo de
promocao da transparéncia das informacgdes por alguns municipios.

Os resultados convergem com o trabalho de Santos e Santos (2020), realizado nos
municipios de Pernambuco, onde dos 32 municipios pesquisados, 10 informaram valores de
recebimento das transferéncias com elevada discrepancia quando confrontadas com as
informacdes dos recursos enviados e informados no portal do Fundo Nacional de Satide-FNS,
ndo disponibilizando o recebimento de toda a receita das unidades gestoras.

Além disso, para efeitos de comparabilidade, a média de valor recebido per capita na
categoria de recursos do Ministério da Saude foi de R$ 70,72. Isso indica que os repasses feitos
pelo Ministério da Satide foram crescentes, visto que, conforme pesquisa de Zymler e Alves
(2021), realizada entre margo e junho de 2020, a nivel estadual, a grande maioria dos estados
(dezesseis) recebeu valores per capita entre R$ 30,00 ¢ R$ 45,00 neste periodo. Esse valor
superior pode ter ocorrido em razdo da maior parte dos recursos originarios de repasses do
Ministério da Satde terem sido realizados no segundo semestre de 2020, contribuindo para o
aumento dessa média de valor recebido per capita.

Por fim, pode-se perceber que a grande parte dos recursos repassados para os municipios
da regido central do Rio Grande do Sul, embora originada de repasses da Unido, teve que ser
agrupada pela pesquisa em apenas uma categoria. Essa situa¢ao ocorreu devido a falta de
padronizagdo dos dados que facilite o controle social, ja identificada anteriormente por Pessoa,
Pereira e Morais (2020).

Ainda, no que foi possivel especificar a origem, a maior parte dos recursos disponiveis
para os municipios foram aqueles originados de repasses do Ministério da Saude, o que pode
revelar posteriormente uma aplicagao maior na funcao satde.

Ademais, observou-se que houve recursos repassados pela Unido que ndo estavam
expostos nos links das receitas destinadas a Covid-19 nos portais de transparéncia de
determinados municipios. Como o objetivo da pesquisa foi realizado exclusivamente através
desses portais municipais, ndo foi possivel identificar se os demais repasses estavam

disponiveis junto com outras receitas municipais.

4.3 Aplicacao dos recursos disponiveis para enfrentamento da Covid-19
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Conforme exposto no tdpico anterior, diante da situacdo pandémica os municipios
receberam diversos recursos para aplicar em demandas decorrentes da Covid-19. Dessa forma,
nesta se¢do apresenta-se como foi realizada a aplicagdo desses recursos, primeiramente
identificando o valor executado e posteriormente exemplificando essa aplicagdo com base nas
classificagdes da despesa orgamentaria.

Assim, a Tabela 4 demonstra a execu¢do dos recursos nos municipios, a partir das
receitas disponiveis para aplicagdio em demandas decorrentes da Covid-19, as despesas
empenhadas especialmente para o enfrentamento da doenca, o resultado or¢gamentario ocorrido
entre tais receitas e despesas, e a representatividade em percentuais da aplica¢do dos recursos

disponiveis para as demandas da Covid-19.

Tabela 4 — Execucao dos recursos para demandas da Covid-19

Municipio Receita Despesa Empenhada R. O. %
Agudo R$ 1.217.262,56 R$ 902.654,44 R$ 314.608,12 74%
Dilermando de Aguiar R$ 365.105,03 R$ 225.584,73 R$ 139.520,30 62%
Dona Francisca R$ 112.329,93 R$ 334.289.84 -R$ 221.959,91 298%
Faxinal do Soturno R$ 1.107.310,88 R$ 804.204,20 R$ 303.106,68 73%
Formigueiro R$ 579.322,42 R$ 457.793,42 R$ 121.529,00 79%
Itaara R$ 757.415,68 R$ 407.672,30 R$ 349.743,38 54%
Ivora R$ 345.421,82 R$ 213.748,25 R$ 131.673,57 62%
Julio de Castilhos R$ 2.676.244,12 R$ 1.238.655,82 R$ 1.437.588,30 46%
Nova Palma R$ 1.201.852,98 R$ 835.530,25 R$ 366.322,73 70%
Pinhal Grande R$ 1.929.729,23 R$ 759.390,82 R$ 1.170.338,41 39%
Quevedos R$ 749.309,33 R$ 384.183,65 R$ 365.125,68 51%
Santa Maria R$ 15.472.288,97 R$ 18.272.057,14 -R$ 2.799.768,17 118%
Sdo Jodo do Polésine R$ 365.246,77 R$ 275.122,00 R$90.124,77 75%
Sdo Martinho da Serra R$ 431.643,38 R$ 133.846,73 R$ 297.796,65 31%
Sdo Pedro do Sul R$ 2.084.980,00 R$ 1.442.982,48 R$ 641.997,52 69%
Silveira Martins R$ 258.133,32 R$ 279.347,14 -R$ 21.213,82 108%
Toropi R$ 838.381,47 RS 554.844,69 R$ 283.536,78 66%
Tupanciretd R$ 1.796.426,74 R$ 1.902.985,28 -R$ 106.558,54 106%

Fonte: Dados da pesquisa

Receita: Receitas disponiveis aos municipios para aplicagdo em demandas decorrentes da Covid-19.
Despesa empenhada: Despesas empenhadas especialmente para o enfrentamento da Covid-19.

R.O.: Resultado or¢camentario, diferenga entre a receita arrecadada e a despesa realizada.

%: Representatividade em percentuais da aplicagdo dos recursos recebidos para as demandas da Covid-19.

Dos 18 municipios analisados (Tabela 4), 15 aplicaram um percentual superior a 50%
dos recursos recebidos, a exemplo das cidades de Agudo, Dilermando de Aguiar e Itaara. A
maioria dos municipios apresentaram resultado or¢amentario positivo, visto que, até
31/12/2020 demostravam mais recursos disponiveis do que executados.

Também de acordo a Tabela 4, o municipio que teve um menor percentual de aplicacdo

foi Sdo Martinho da Serra, executando 31% dos recursos disponiveis. Entretanto a cidade
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obteve um resultado or¢gamentario positivo, visto que possuia mais receitas do que despesas
destinadas a Covid-19, sugerindo que houve uma economia de gastos.

Estes resultados revelam que os municipios estudados vém aplicando os recursos
destinados as demandas da Covid-19, o que converge com o trabalho de Pinheiro et. al (2020),
a respeito dos gastos publicos da Covid-19 em municipios paraenses. Os autores concluiram
que a maioria dos municipios estudados estavam investindo os recursos destinados a pandemia.

Ainda de acordo com a Tabela 4, os municipios de Dona Francisca, Santa Maria,
Silveira Martins e Tupanciretd tiveram um resultado or¢amentério negativo, aplicando 298%,
118%, 108% e 106% dos recursos disponiveis, respectivamente. O mesmo foi constatado por
Pinheiro et. al (2020) em determinados municipios do Para, podendo sugerir, de acordo com os
autores, que os municipios financiaram com recursos proprios parte das despesas para o
combate a pandemia.

Dessa forma, demonstrou-se que assim como constatado por Pessoa, Pereira e Moraes
(2020) em estudo realizado em 5 capitais brasileiras, que os municipios da regido central do RS
também adotaram estratégias de execugdo orcamentaria distintas, em funcao de suas
particularidades estruturais e da situagao financeira de cada um.

Em ocorréncia da situacdo gerada pela Covid-19, a Lei n° 13.979/20 incluiu a dispensa
de licitagdo para aquisi¢des e contratacdes destinadas ao enfrentamento da pandemia. Ainda,
orientou que todas as aquisicdes ou contratagdes realizadas com base nesta Lei devem ser
disponibilizadas, no prazo maximo de 5 (cinco) dias Uteis, em site oficial especifico na internet.

O acompanhamento da execu¢do orcamentaria € previsto pela LRF como instrumento
de transparéncia. Conforme consta no artigo 48, paragrafo 1°, inciso II, a transparéncia ¢
assegurada através da liberacdo ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em
tempo real, de informagdes pormenorizadas sobre a execucao orcamentaria e financeira, em
meios eletronicos de acesso publico. Ainda conforme a LRF, mesmo diante de situagdes de
calamidade publica os entes publicos devem continuar seguindo as disposi¢des relativas a
transparéncia, controle e fiscalizagdo.

Ressalta-se a importancia do acompanhamento da execucao or¢gamentaria em tempos de
pandemia. De acordo com Lima et. al. (2020) a combinagao do previsto na LRF e na Lei n°
13.979/20 podem dar margem para aquisi¢des e contratagdes fraudulentas, uma vez que,
estados de excecdo (como a pandemia da Covid-19) podem potencializar fraudes.

Desse modo, a fim de demonstrar a execugdo or¢amentaria através da aplicagdo dos
recursos recebidos, foram selecionados 3 municipios que representam 63,66% dos recursos

disponiveis para aplicacdo na pandemia na regido. Para tanto, foram coletados os empenhos
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realizados pelos municipios de Santa Maria, Julio de Castilhos e Sdo Pedro do Sul através de
seu portal da transparéncia em /ink exclusivo as despesas da Covid-19.

Os dados coletados foram categorizados conforme as classificagdes da despesa
or¢amentaria. Tendo em vista disponibilizagdo dos dados pelos municipios, serdo apresentadas
apenas as classificagdes institucional, funcional e de acordo com a natureza da despesa.

Sob esse viés, a Tabela 5 demonstra a classificagdo institucional da despesa, isso €, o
valor especificado de acordo com cada 6rgao e unidade das prefeituras de Santa Maria, Julio de
Castilhos e Sao Pedro do Sul. Os dados sdo apresentados nesta classificacio de forma
segregada, tendo em vista a auséncia de informacao do 6rgdo pelo municipio de Sao Pedro do

Sul.

Tabela 5 — Classificagdo Institucional da despesa nos municipios de Santa Maria, Julio de
Castilhos e Sao Pedro do Sul.

(continua)

Santa Maria

Orgdo Unidade Valor

Casa Civil CCI - Orgdo Subordinado R$ 15.917,31

Controladoria ¢ auditoria geral do CAGEM - Orgio subordinado RS 2.790,93

municipio

Procuradoria Geral do Municipio PGM - Orgdo subordinado R$ 1.714,50
FUNPROSM R$ 2.160,00
Fundo municipal da crianga e do RS 1.336,80
adolescente

S.M. de Desenvolvimento Social

Fundo municipal de assisténcia social

R$ 1.391.386,85

SMDS - Orgio subordinado R$ 516.017,20
S. M. de Infraestrutura e Serv. Pablicos SMIS - Orgio subordinado R$ 8.223,70
S.M. de Mobilidade Urbana SMU - Orgio subordinado RS 2.583,59
S.M. da cultura, esporte e lazer SMCEL - Orgio subordinado RS 1.813.236,40
S.M. de desenv. econ., turis ¢ inovagao SMDETI - Orgéo subordinado R$ 5.031,21
S.M. de desenvolvimento rural SMDR - 6rgdo subordinado R$ 477,60
S.M. de estruturacdo e regulacdo urbana SMERU - Orgio subordinado RS 1.469,77
S.M. de gestdo e modernizagdo SMG - Orgiio subordinado RS 11.114,13
administrativa
Secretaria de municipio da educagio Manutengo do desenvolvimento do RS 77.332,60

ensino

Secretaria de municipio da Saude

Fundo Municipal de Saude

RS 14.162.659,86

Secretaria de municipio de meio ambiente

SMA - Orgio subordinado

RS 189.852,76

Secretaria de municipio de finangas

Fundo de reequipamento do corpo de

bombeiros

R§ 48.179,10

SMF - Orgio subordinado

RS 20.572,83

Valor total da despesa empenhada no periodo - Santa Maria

RS 18.272.057,14

Julio de Castilhos

Orgdo Unidade Valor
Secretaria de Satde Fundo Municipal da Saude RS 1.238.655,82
Valor total da despesa empenhada no periodo - Julio de Castilhos RS 1.238.655,82
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Tabela 6 — Classificagdo Institucional da despesa nos municipios de Santa Maria, Julio de
Castilhos e Sao Pedro do Sul.

(conclusdo)
Sao Pedro do Sul
Orgio Unidade Valor
i ](Zi)eesgaz)r;t?;lento de cultura, esporte e RS 131.790,90
- Estratégia de Satide da Familia R$ 28.371,40
- Fundo Municipal de Assisténcia Social R$ 199.476,51
- Hospital Municipal R$ 167.422,80
- Pronto Atendimento Municipal R$ 140.336,91
- Vigilancia em Saude R$ 775.583,96
Valor total da despesa empenhada no periodo - Sdo Pedro do Sul RS 1.442.982,48

Fonte: Dados da pesquisa

De acordo com a Tabela 5, pode-se perceber que o 6rgdo que mais aplicou recursos em
ambos os municipios foi a secretaria da saude. Embora os 6rgaos nao estejam apresentados pelo
municipio de Sdo Pedro do Sul, nota-se com base em suas unidades uma predominancia em
unidades da area da saude. Esse fato converge com os resultados encontrados anteriormente,
onde a maior parte de recursos especificados foram repassados aos municipios através de
portarias do Ministério da Satde.

Além disso, nota-se uma grande aplicagdo pela secretaria de desenvolvimento social,
principalmente na unidade de assisténcia social de Santa Maria, e na unidade do fundo
municipal de assisténcia social de Sdo Pedro do Sul. Isso deve-se aos recursos repassados
através da Lei n® 173/2020, que prevé em seu texto a entrega para agdes de assisténcia social,
também de recursos repassados através do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS) e de
recursos repassados através de portarias do Ministério da Cidadania.

Destaca-se ainda uma efetiva participa¢ao da secretaria da cultura, esporte e lazer em
Santa Maria, e da unidade do departamento de cultura, esporte e desporto de Sao Pedro do Sul.
Essa participacdo pode ser atribuida ao recurso entregue aos municipios através da Lei n°
14.017/2020, que prevé a entrega de recursos para aplicacdo em agdes emergenciais de apoio
ao setor cultural.

Além da classificagdo institucional, hd a classificagdo funcional, que representa a area
de atuacdao em que foi executada a despesa. Assim, a Tabela 6 apresenta as fungdes e subfuncdes

das despesas executadas pelos municipios da amostra de forma consolidada.
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Funcio Subfuncio Valor Total %
Administra¢io Geral R$ 54.572,37 0,26%
Administraggo Formacao de recursos humanos R$ 249,00 0,00%
Normatizacgdo e fiscalizacao R$ 707,00 0,00%
Administra¢do Geral R$ 715.352,31 3,41%
) ) ) Alimentagdo e Nutri¢do RS 141,40 0,00%
Assisténcia Social
Assisténcia a crianca e ao adolescente  R$ 1.336,80 0,01%
Assisténcia Comunitaria R$ 1.391.386,85 6,64%
Cultura Difusdo Cultural R$ 1.944.178,90 9,28%
Desporto e lazer Desporto Comunitario R$ 282,80 0,00%
B;;Zﬁgii‘;a Assisténcia Comunitaria R$ 5.508,00 0,03%
Administracdo Geral R$ 8.692,60 0,04%
Educagio Educagéo Infantil R$ 72,00 0,00%
Ensino Fundamental RS 68.568,00 0,33%
Administracdo Geral R$ 581.833,10 2,78%
Assisténcia hospitalar e ambulatorial ~ R$ 5.506.633,71 26,28%
Saude Atengdo basica R$ 9.449.347,53 45,10%
Vigilancia Epidemiologica RS 973.666,43 4,65%
Vigilancia Sanitéria R$ 1.549,98 0,01%
Administracdo Geral R$ 48.179,10 0,23%
Seguranga Publica Defesa Civil R$ 600,00 0,00%
Policiamento R$ 10.277,80 0,05%
Transporte Transporte aéreo R$ 1.504,20 0,01%
Urbanismo Infra.estrutura urbana RS 188.772,76 0,90%
Servig¢os Urbanos R$ 282,80 0,00%
Total RS 20.953.695,44 100,00%

Fonte: Dados da pesquisa.

Conforme demonstra a Tabela 6, o maior volume de recursos utilizados na execucgao foi
realizado na funcdo saude (78,81%). Ainda, a subfun¢do atenc¢do basica foi a que mais teve
aplicacdo (45,10%), possivelmente devido a maior quantidade de portarias do Ministério da
Satde com repasses destinados ao custeio de agdes basicas de saude.

Destaca-se ainda a funcdo assisténcia social responsavel por 10,06% da execugdo,
principalmente na subfuncdo administragdo bésica em Sdo Pedro do Sul e assisténcia
comunitaria em Santa Maria. Outro destaque ¢ a fung¢do cultura com 9,28% de aplicacdo, por

meio da subfungao difusdo cultural, indicando que os municipios vieram realizando a aplicagao

do recurso transferido através da Lei n° 14.017/20 para a¢des emergenciais de apoio ao setor

cultural.
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A despesa ainda se classifica quanto a sua natureza, de acordo com sua categoria
econdmica, grupo, modalidade de aplicagdo, natureza e desdobramento. O Grafico 2 indica, de

forma consolidada, a as principais naturezas da despesa encontradas.

Grafico 2 — Classificag@o de acordo com a natureza da despesa

Natureza da despesa

Contribuicdes IR SRR 69,81
Vencimentos e vantagens fixas - pessoal civil [INEEEEEGNGNGNNNNNNNNNNGEGEEGEE R$3.939.680,38
Material de Consumo [N  R$3.740.755,77
Outros servigos de terceiros - PJ [ RS$3.266.589,96
Premiagdes culturais, artisticas, desportivas e outras [N RS$1.739.178,90
Material, bem ou servigo para distribui¢do gratuita [ R$1.013.418,18
Contratagdo por termpo determinado [l R$594.199.49
Equipamentos € material permanente [l R$567.863,38
Subvengdes sociais [l R$425.120,74

Fonte: Dados da pesquisa.
Foram consideradas nesse grafico apenas as naturezas superiores a 2% de representatividade quanto ao total de
despesas empenhadas pelos municipios.

De acordo com o Gréafico 2, a maior parte (97,29%) dos recursos foram aplicados em
despesas correntes, que sdo aquelas que ndo contribuem diretamente para a formagdo ou
aquisicdo de um bem de capital. Enquanto isso, as despesas de capital, representadas pelos
investimentos em equipamentos e material permanente, representam 2,71% do valor total da
despesa empenhada pelos trés municipios.

Dessa forma, salienta-se uma eclevada execugdo na natureza contribuigdes,
representando 26,19% do total das despesas empenhadas. Essas despesas foram realizadas na
func¢do saude, subfuncao assisténcia hospitalar e ambulatorial, e na modalidade de transferéncia
a institui¢des privadas sem fins lucrativos. Isso indica que a despesa foi realizada mediante
transferéncia de recursos financeiros a entidades sem fins lucrativos que ndo tenham vinculo
com a administracao publica.

Destaca-se ainda a aplicagcdo em vencimentos e vantagens fixas — pessoal civil
(18,80%), indicando que os municipios também aplicaram recursos para fins de pagamento de
funcionarios. Ainda nesse sentido, também houveram despesas referentes a contratagdes por
tempo determinado, representando 2,84%, e servicos prestados por pessoas juridicas, com

15,59%.
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Outra aplicacdo diz respeito aos materiais de consumo, representando 17,85% das
despesas realizadas pelos municipios. Nesses gastos estdo incluidas despesas como materiais
de limpeza e produtos de higienizagdo, material de proteg¢ao e seguranca, € material hospitalar.

Sendo assim, no que diz respeito a natureza da despesa, a principal destinacao de
despesas correntes pelos municipios da regido central do Rio Grande do Sul, foi com
contribuigdes, seguida por despesas com pessoal e posteriormente com materiais de consumo.
A representatividade dessas despesas no or¢amento alinha-se com o trabalho de Silva e
Medeiros (2018), ao analisarem as despesas orcamentarias do estado do Piaui de 2013 a 2016.
Isso demonstra que em ambas situacdes, de normalidade ou de pandemia, essas naturezas de
despesas exigem elevados recursos.

Assim como na pesquisa de Santos et. al (2020) no estado de Alagoas, foi possivel
perceber que, nos municipios estudados, também foram aplicados recursos sobretudo em
elementos que estavam diretamente relacionados a assisténcia a saide no enfrentamento da
pandemia.

Desse modo, percebeu-se que o principal 6rgao de aplicagdo dos recursos disponiveis
na regido foram as secretarias de satide dos municipios. A funcao saude foi responsavel pela
maior participagdo nas despesas, especialmente através da subfungdo atengdo basica e
assisténcia hospitalar e ambulatorial.

Ainda, foi possivel identificar que a grande maioria dos recursos foi aplicado em
despesas correntes, o que demonstra a disponibilizagdo de um maior volume para despesas
operacionais. Portanto, observou-se que no cenario de pandemia a aplicacdo dos recursos se
manteve de uma forma similar a periodos antecedentes, onde observava-se uma elevada

destinagdo para despesas correntes.

4.4 Atuacdo dos Tribunais de Contas frente ao acompanhamento da aplicacdo dos

recursos pelos municipios durante a pandemia

Nesta se¢do, evidenciam-se os resultados tendo em vista o objetivo de verificar a atuagdo
dos Tribunais de Contas, frente ao acompanhamento da aplicacdo dos recursos pelos
municipios, durante o periodo da pandemia. Assim, por meio de entrevistas com membros do
TCU e do TCE-RS, foi possivel compreender como ¢ realizado esse acompanhamento. Com a

finalidade de identificar o funcionamento do sistema de controle, apresenta-se a Figura 2:
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Figura 2 — Sistema de Controle

Realizado pelo Poder | Com auxilio dos
Controle Externo Legislativo ‘ Tribunais de Contas
L |
»
CGU (orgao central do
sistema de controle
Controle interno do Poder |

ituci Executivo Federal
Institucional xecutivo Federal)

\ Controle Interno

Controladorias dos
Estados e Municipios |
|

Outros 6rgaos
publicos (Ministério Piblico
Federal e Estadual, Tribunais de
justica, Policia Federal, Policia
Estadual)

Fonte: Adaptado de Escola Nacional de Administragao Publica (2017).

A partir da Figura 2, pode-se entender que o TCU e o TCE, sdo 6rgaos de controle
externo que atuam em auxilio ao poder legislativo. Dessa forma, o TCU ¢ o 6rgao de controle
externo do governo federal que atua em auxilio ao congresso nacional, com a missao de
acompanhar a execucao orcamentaria e financeira do pais e contribuir com o aperfeicoamento
da administragdo publica. Nesse sentido, uma das competéncias do TCU previstas na
Constituicao Federal, ¢ fiscalizar a aplicagdo de qualquer recurso repassado pela Unido aos
demais entes federativos.

Ja o TCE-RS é um Orgdo de Poder com autonomia constitucional, encarregado de
fiscalizar a boa aplicagdo dos recursos publicos pelos gestores municipais e estaduais, cuidando
ndo apenas dos aspectos legais, contabeis e orcamentarios da gestdo publica, mas também da
qualidade do gasto publico (TCE-RS, 2021).

Tendo em vista as fungdes que competem a estes 6rgaos, buscou-se compreender como
estas vém sendo exercidas. Dessa forma, foram feitas duas entrevistas semiestruturadas. A
primeira foi realizada com Guilherme Yadoya de Souza, Secretario do TCU no estado do Rio
Grande do Sul, denominado ao longo do trabalho como entrevistado 1. A segunda entrevista
foi realizada com membros do TCE-RS, atuantes no Servico Regional de Auditoria de Santa

Maria, denominados no trabalho como entrevistado 2 e entrevistado 3.
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Em observancia as competéncias de cada 6rgao elencadas anteriormente, indagou-se aos
entrevistados como sdo executadas as a¢des e o planejamento da fiscalizacdo, e de que forma
ocorre o acompanhamento da aplica¢ao dos recursos nos municipios.

Primeiramente, o entrevistado 1 frisou que o TCU integra um sistema de controle e que
a principal atuacdo ¢ garantir que esse sistema funcione adequadamente. Ainda, explica que o
TCU, como 6rgdo de controle externo, em tese € acionado como a tltima instancia necessaria,
sendo ideal que as estruturas das proprias entidades do setor publico consigam controlar a
correta execucao dos recursos repassados pela Unido.

Como exemplo, o entrevistado cita que, nos repasses do Ministério da Satude para os
municipios, a primeira obrigacdo de controlar e garantir que o municipio esteja executando bem
esse recurso ¢ do proprio Ministério. Caso ndo ocorra, ainda existe o controle interno do poder
executivo, por meio da Controladoria Geral da Unido (CGU). Como uma segunda possibilidade
de acompanhamento, posteriormente encaminha-se para o TCU. Sendo assim, o principal foco
do TCU ¢ na estruturagdo do controle. Logo, na questdo dos repasses, por exemplo, ndo
compete ao tribunal revisar ou validar cada despesa de forma individualizada. A respeito do

planejamento das agdes do TCU, o entrevistado pontua que:

“Na pratica, atuamos nas duas vertentes. Priorizamos a atua¢do na questdo de
estrutura e avalia¢do das estruturas, e atuamos, também, eventualmente, como nossa
rotina, com base em critérios, digamos amostrais. Entdo atuamos em casos pontuais
por varios motivos. Pode ser por provocagdo, por exemplo, recebemos uma denuncia.
Nos temos rotinas eletronicas, devido ao grande universo de transferéncias atuamos
com inteligéncia. Entdo atuamos primeiro com critérios, que chamamos de critérios
de atuagdo do tribunal, que resumindo sdo: risco, materialidade e relevincia. A gente
faz sempre uma andlise desses fatores. Qual é o risco daquela situagdo, qual é a
materialidade e qual é a relevdncia. Isso é um filtro que passam em todas as agoes
que a gente faz.” (Entrevistado 1)

Da mesma forma, para fins de atuacdo no TCE-RS, o entrevistado 2 pontua que, de
forma geral, existem alertas de atuacao em seu sistema, criados a partir de um certo valor e um
certo nivel de risco, que ¢ calculado em cima de alguns parametros que cada processo licitatorio
vai gerar. Existem alertas gerais, e alertas especificos como no caso da Covid-19.

Ainda, questionou-se de que forma ocorre o acompanhamento e a fiscalizagdo, € como

os dados sao coletados. Segundo o entrevistado 1:

“Hoje, além das denuncias, usamos muito a questdo da analise de dados, base de
dados e robos. Essa é a forma que atuamos hoje, cada vez aprimorando mais a
inteligéncia artificial, melhorando nossos algoritmos para que a gente consiga
identificar padroes e selecionar nesse universo imenso as questoes que tenham risco,
materialidade e relevancia, que consigamos antecipar. Entdo hoje estamos em
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permanente evolugdo dessas ferramentas de analise de dados e robés.” (Entrevistado

1

Conforme o entrevistado 1, o acompanhamento ¢ realizado de diferentes formas,
havendo uma variedade de processos. Ha processos em que hé provocacdo, como denuncia,
representacao ou pedidos de fiscalizacdo que partem do Congresso Nacional, da Camara dos
Deputados ou do Senado Federal.

Ainda a respeito da coleta de dados, o entrevistado 1 cita que além do acesso ao portal
da transparéncia, o TCU também tem acesso direto a base interna do governo federal, tendo em
vista a execugao das atividades que lhe competem. Em outras bases, como nas municipais, nao
necessariamente ha um convénio com o municipio para realizar o acesso. Desta forma sao

utilizadas ferramentas de tecnologia da informacao.

“Temos os downloads das bases internalizados no que se chama LabContas
(laboratorio das contas), que é o nosso laboratorio de tecnologia da informagdo e
que faz justamente a reunido e integragdo das bases e que permite com que a gente
trabalhe. Hoje é muita informagdo, ndo tem como olhar base por base, entdo tem
essas ferramentas que fazem o trabalho de consolidacdo pra que o auditor possa
exercer o seu trabalho.” (Entrevistado 1)

Em ambito estadual, o entrevistado 3 cita o sistema SIAPC (Sistema para Auditoria e
Prestacdo de Contas), que ¢ um conjunto de dados e informagdes gerados pelas entidades da
esfera municipal e colocados a disposi¢ao dos técnicos do TCE para consultas e pesquisas,
subsidiando analises e auditoria (TCE-RS, 2021). Através desse sistema os auditores tem acesso
aos dados da folha de pagamento dos municipios mensalmente, e também todas as informagdes
das notas de empenho do municipio.

Outro sistema citado pelo entrevistado 3 € o LicitaCon, que ¢ um sistema informatizado
desenvolvido pelo TCE-RS, para controle e monitoramento das licitagdes e contratos
administrativos firmados pelos 6rgaos, poderes e entidades das esferas publicas municipal e

estadual do estado (TCE-RS, 2021). De acordo com o entrevistado 3, o LicitaCon:

“Esse sistema consegue nos dar informagées cruzadas, gerar esses alertas, fazer uma

pesquisa mais aprimorada de historicos de pregos, através de um “robo”, que
consegue limpar uma amostra, que nos da uma média saneada que é uma média mais
proxima da realidade, de acordo com aqueles critérios que a gente coloca, por
exemplo de prazo.” (Entrevistado 3)

De acordo com Pires e Rodrigues (2020), o LicitaCon foi criado pelo TCE-RS para

auxilio nas fungdes de controle e de fiscalizagdo. Conforme os autores, o sistema trouxe
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facilidade para o TCE-RS realizar o controle dos contratos por meios eletronicos, com livre
acesso a todos os documentos.

Outras ferramentas importantes, comentadas pelo entrevistado 1, sdo os robds, as
inteligéncias artificiais que auxiliam no processo de fiscalizagdao pelo TCU. Essas ferramentas

foram elencadas no Quadro 6.

Quadro 6 — Ferramentas de inteligéncia artificial utilizadas pelo TCU.

Ferramenta Descricao
Alice: Analise de Busca possiveis inconsisténcias nas bases de compras, realizando analises e
licitagdes e editais enviando mensagens eletronicas, de forma automatica as unidades técnicas, no
mesmo dia da publicac¢do dos editais e atas, com alerta de possiveis situacdes de
irregularidade.

Monica: Monitoramento | E um painel que contempla informagdes relativas as aquisi¢des efetuadas pela
integrado para o controle | esfera federal, incluindo os poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, além do
de aquisicdes. Ministério Publico Federal.
Sofia: Sistema de E uma ferramenta que prové informagdes ao auditor no momento da elaboragio de
orientagdo sobre fatos e | documentos de controle externo. Faz a revisdo nos relatorios de auditoria, e efetua
indicios para o auditor | busca de correlacdo das informacdes neles constantes.

Adele: Analise da E um painel de informagao utilizado no acompanhamento da dinamica dos pregdes

disputa em licita¢des eletronicos, com vistas a detectar existéncia de indicios de fraudes, de restricdo a
eletronicas competitividade e/ou de conluio entre licitantes.

Carina: Crawler e Rastreia possibilidades de inconsisténcias nas informacdes de aquisigdes

analisador de registros da | governamentais extraidas de publicagdes no Diario Oficial da Unido.
imprensa nacional
Agata: Aplicagio para | E uma ferramenta mais elaborada, capaz de auxiliar na inser¢do de tipologias que
geracdo de analise sd0 os padrdes de irregularidade que se pretende rastrear. Uma vez concluida a
textual acelerada tipologia, o criador da pesquisa ira receber informagdes sobre os novos editais de
licitagdo publicados que atendam aos requisitos estabelecidos.
Fonte: Elaborado pela autora com base em Costa e Bastos (2020).

Como pode ser observado no Quadro 6 e pelo relato do entrevistado, o TCU vém
introduzindo o uso de inteligéncia artificial nos seus processos. Durante a pandemia, de acordo
com Costa e Bastos (2020), com base em dados divulgados pela Secretaria de Controle Externo
de Aquisicdes Logisticas do TCU (SELOG), até¢ agosto de 2020 tinham sido autuados 22
processos de representagdes e dentincias. Essas autuagdes t€ém o objetivo de averiguar a
regularidade de compras e aquisi¢des relacionadas a Covid-19, em decorréncia de alertas
emitidos pelos robds Alice, Carina e Agata, apos cruzamento de dados.

Este fato acontece, pois os robos rastreiam publicagcdes dos didrios oficiais da Unido,
estados e municipios, bem como dados inseridos no Comprasnet, e filtram textos através de
palavras-chave ligadas ao coronavirus, cruzando informagdes com mais de 90 bancos de dados,
entre eles os da Receita Federal (COSTA e BASTOS, 2020). Um extrato desses dados ¢ enviado
diariamente a Selog (Secom TCU, 2020).
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Posteriormente, buscou-se entender como os 6rgaos vem fiscalizando a aplicagdo dos
recursos destinados aos municipios decorrentes da pandemia, e se houveram mudangas no
processo de fiscalizagdao nesse periodo. Ainda, foi questionado quais sdo os maiores desafios
nesse periodo, e se alguma pratica mudou tendo em vista o contexto da pandemia.

Nesse sentido, conforme o entrevistado 1, a fiscalizagdo da aplicagdo dos recursos pelo
TCU segue as mesmas diretrizes citadas anteriormente, utilizando-se principalmente da
inteligéncia artificial. O que foi mais particular, conforme o entrevistado, foi a criagdo do
programa Coopera, um programa especial de atuacdo do tribunal. As medidas reunidas
neste programa buscam apoiar o gestor publico e a sociedade neste momento em que agdes
emergenciais sdo necessarias para o combate a pandemia. Dessa forma, o site retne todas as
informacdes acerca das iniciativas do Tribunal relacionadas a utilizacao de recursos publicos
no enfrentamento ao coronavirus (Secom TCU, 2020).

Além disso, o entrevistado 1 pontua que por tratar-se de um momento peculiar, ao invés
de realizar auditorias tradicionais, foram privilegiadas auditorias de acompanhamento,
concomitantes (o padrao da auditoria do tribunal € posterior aos fatos), sendo assim foram

priorizadas auditorias chamadas de continuas e permanentes.

“A gente sabe que o momento é muito peculiar. No primeiro momento da pandemia,
em que se criaram até leis especificas para tratar das aquisicoes da Covid-19,
permissivos legais para que sejam realizadas compras sem licitagdo, se nos como
orgao de controle fossemos “pra cima” do gestor, iria paralisar a administragdo, e
ndo era o momento disso, mas sim de apoiar o gestor, a gestdo. Continuava sendo
feito o acompanhamento, mas um pouco mais a distdncia, para que no momento
oportuno a gente eventualmente pudesse atuar [...]

Por exemplo no Ministério da Saude, tem uma equipe permanentemente fazendo
auditoria. Todo o tempo em contato, de tempos em tempos soltam um relatorio com
recomendagoes ou decisoes urgentes |[...]

Entdo essas questoes, a gente esta fazendo nessa forma de auditoria continua. Pra
auxiliar o gestor, estabelecendo um canal de didlogo mais proximo, para que também
o gestor possa nos questionar. Entdo ha um cuidado para estar acompanhando e
orientando mais de perto o gestor. Sendo assim, ha o hotsite do Coopera, onde tem
todos os trabalhos relacionados ao Coopera. O que o Tribunal vem fazendo, também
no sentido de divulgar para a sociedade como o Tribunal vem acompanhando tudo o
que esta sendo feito.” (Entrevistado 1)

No ambito do TCE-RS, de acordo com o entrevistado 2, a aplicacdo dos recursos da
Covid-19 foi desde o inicio uma preocupagao do tribunal, por tratar-se de uma area sensivel,
principalmente na questao da variacao de precos acentuada diante da demanda dos produtos em
geral, como testes, remédios, insumos para hospitais e materiais de protegao.

Da mesma forma que o entrevistado 1, o entrevistado 2 cita que inicialmente teve de
haver um cuidado especial no acompanhamento pelo TCE. No primeiro momento havia uma

preocupacao em nao atrapalhar os gestores publicos, visto que diante de um cenario novo € com
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tantas mudancas abruptas, se fossem tomadas medidas que ndo refletissem a realidade, poderia
estar sendo prejudicada a atuacao dos gestores. Sendo assim, o acompanhamento foi realizado
com cautela, tendo em vista a flutuacao dos precos a medida do desenvolvimento da pandemia.

Do mesmo modo, o entrevistado 3 aborda que durante o ano de 2020 houveram muitas
alteracdes legislativas, medidas provisorias e decretos, e os municipios foram tentando se
ajustar a essa realidade. Dessa forma, o TCE também veio se ajustando com essa questdo,
cuidando a atuagdo pra que ela nao prejudicasse o jurisdicionado.

A preocupagdo com o auxilio aos gestores também foi constatada através do relatorio
de gestdo de 2020 do TCE-RS. Identificou-se que o TCE-RS, em parceria com a Federagdo das
Associagdes dos Municipios do Rio Grande do Sul (FAMURS), elaborou dois boletins
informativos, respondendo os principais questionamentos a respeito da gestdo municipal no
periodo da crise de saude publica. Através desses boletins, se assegurou a necessaria orientacao
aos gestores publicos. Além disso, foi mantido um canal de orientacdo, através de um e-mail
especifico para tratar das duvidas dos administradores publicos (TCE-RS, 2020).

Ainda nesse sentido, o entrevistado 2 cita que também houve uma atuacao para observar
se, durante o processo de compra de insumos, existiam restricdes que poderiam reduzir a
concorréncia nesse cenario. O entrevistado pontua que isso ndo ¢ uma ma intencdo do gestor,
mas que pode ocorrer pela falta de informacgdes, ou que dentro do processo da propria

administragdo publica podem existir falhas.

“Nesse cendrio a gente precisa as vezes interferir no sentido de conversar com o
gestor, para ver se aquela situagdo que estd sendo criada para adquirir um insumo,
se ela é interessante ou ndo, porque muitas vezes ela restringe a participagdo de
outros participantes, o que leva muitas vezes a aumentar prego, a ter menos
concorréncia.” (Entrevistado 2)

O entrevistado 3 pontua que o sobreprego em aquisi¢oes referentes a Covid-19, era uma
situagdo muito dificil de confirmar, principalmente em aquisi¢des de kit covid, como
medicamentos, mascaras e luvas, pois houve uma grande elevacdo dos pregos. Dessa forma,
buscou-se atuar de forma preventiva, no sentido de atuar para que o edital seja retificado, muitas
vezes para que o preco estimado tenha uma queda, dentro de alguns parametros, como daquilo

que ha de pesquisa de precos no Licitacon.

“Muitos casos a gente conseguia ver que de fato estava superestimado aquele preco
estimado na licitagdo, mas ao invés de atuarmos no sentido de o municipio realizar
uma retifica¢do no edital e conceder mais prazo, porque a maioria dos casos jd estava
faltando aquele produto, a gente atuava alertando o gestor “indicamos indicios de
sobreprego nesse produto”. Entdo quando aquela licitagdo era homologada, ou
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acabava a sessdo publica de disputa, a gente verificava se a propria concorréncia ja
ndo trazia esse preco para baixo, o que na maioria dos casos aconteceu,
principalmente em municipios maiores como Santa Maria.” (Entrevistado 3)

Em municipios de menor porte, o entrevistado 3 comenta que havia uma maior
resisténcia em fazer pregdes eletronicos. A realizagdo de um pregao presencial, num momento
de pandemia, restringe muito a participacao de licitantes interessados e em consequéncia o
preco acaba nao tendo esse desagio pela concorréncia.

J4 em municipios maiores, como em Santa Maria, conforme o entrevistado 3, a maior
parte das licitagdes referentes a Covid-19, foram efetuadas para adquirir quantidades fixas de
produtos, nao sendo feitas na modalidade de registro de preco. Nesse caso, “o fornecedor que
participou sabia que iria vender aquela quantidade exata de itens. Isso fez com que, na grande
parte, pelo menos naquilo que atuamos, se verificasse que houve uma sensivel redu¢do daquele
prec¢o que estava no edital para o preco que foi adquirido de fato.” (Entrevistado 3)

Ainda sobre a atuagdo na pandemia, o entrevistado 3 pontua que também houve um foco
na fiscalizacdo da entrega dos materiais adquiridos, no que diz respeito a conferéncia quando
do recebimento do produto. Ele cita como exemplo uma licitagdo para compra de determinado

produto, que com base em seu valor estimado, sua aquisi¢ao foi realizada por um valor inferior.

“Entdo a nossa preocupagdo era: serd que esse produto de fato foi entregue na
qualidade que estava prevista no edital? Entdo atuamos antes do edital, para ver a
questdo do preco, e apos o edital para ver a questdo da efetiva entrega nas condigoes
que estavam colocadas no certame. Entdo para isso emitimos requisi¢oes, solicitando
os atestos de recebimento do fiscal formalmente designado pra que eles nos
confirmassem de que sim, aquele produto tinha as qualifica¢des estabelecidas no
edital.” (Entrevistado 3)

J& sobre as mudangas tendo em vista o contexto da pandemia, o entrevistado 3 cita que

a principal alteragado foi a forma de atuagao ser totalmente remota e a aprimoragao dos sistemas.

“Até 2019 a atuagdo era presencial em municipios em que havia a necessidade de
visita¢do in loco, e a partir de fevereiro de 2020 a gente ndo teve mais essa visita ao
municipio. A gente ja fazia um acompanhamento remoto, mas daquele
acompanhamento semi remoto, o tribunal passou todo a atuar dessa forma.
Obviamente que so conseguimos isso através da melhoria nos sistemas que nos
fornecem muitas informagées, e a partir disso conseguimos atuar nessa sistemdtica.”
(Entrevistado 3)

Além do programa Coopera, também foi citada pelo entrevistado 1, o Programa de
Apoio a Gestdo Municipal Responsavel - TCU+cidades, criado em 2021. O objetivo do

Tribunal com esse projeto ¢ atuar de forma pedagodgica e orientativa junto aos municipios para
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contribuir com a qualificagdo dos gestores municipais e prevenir falhas que possam prejudicar
o melhor uso dos recursos publicos.

O programa ¢ desenvolvido através de quatro pilares: capacitagdo, promogao de eventos,
publicacdo de cartilhas e estabelecimento de parcerias (TCU, 2021). De acordo com o

“«“

entrevistado 1: “Esse programa busca dar uma resposta, principalmente na questio municipal,

ao gestor local, atuando preventivamente e apoiando. Sabemos da dificuldade que as vezes o
gestor local tem para entender todas as normas.”

Um dos feitos promovidos por esse programa foi um evento realizado no dia 19 de abril
de 2021, com um debate sobre o papel do gestor no combate a pandemia. O evento reuniu
participantes de todo o Pais - representantes de prefeituras e secretarias municipais de Saude,
de tribunais de contas, corregedorias e 6rgaos de controle interno, do Observatoério Social do
Brasil (OSB) e de conselhos representativos na area da Saude (Secom TCU, 2021).

Durante o evento foram abordadas diversas questdes, destacando-se entre elas duvidas
de como utilizar os recursos da Unido repassados aos estados e municipios, e também a respeito
da transparéncia. Nesse sentido, o Secretario de Controle Externo da Saude pontuou que as
davidas a respeito da aplicagdo dos recursos repassados pela Unido vém sendo comuns pelos
gestores, notando uma preocupagdo do gestor local com o que poderia constituir algum desvio
de objeto na visdo dos 6rgdos de controle.

Dessa forma, o Secretario reconhece que o conjunto normativo das portarias publicadas
pelo Ministério da Saude por vezes deixa lacunas quanto ao mérito e aplicagdo dos recursos,
porém salienta que o que importa no repasse sao os critérios estabelecidos na préopria portaria
que autoriza a transferéncia de recurso, visto que através de cada portaria ¢ definido o critério,
o0 objeto e o fim da destinacao.

A respeito da transparéncia, a Secretaria da Selog pontuou que a transparéncia dos
gastos ¢ uma premissa fundamental nas aquisi¢des, principalmente no contexto de
enfrentamento da pandemia. Nesse sentido, a secretaria pontuou que as principais fragilidades
verificadas ao longo da andlise das contratagdes emergenciais referentes a Covid-19, foram
relacionadas a falta de informagdes essenciais nos termos da legislagao vigente, a falta de sitio
oficial especifico, ou aba exclusiva especifica para essa finalidade de dar transparéncia aos
gastos com a covid, que seja de facil acesso ao cidaddo, e a falta de dados abertos nos termos
da Lei de Acesso a Informacao.

Ainda durante as entrevistas, questionou-se sobre quais seriam os principais desafios, e

quais seriam as principais irregularidades encontradas no contexto da pandemia.
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“O desafio é justamente estar mais proximo do gestor, pois o gestor estd sendo muito
impactado. Estamos tendo que ter o cuidado de ter um olhar especifico para essa
situa¢do. Normalmente os gestores ja se questionam sobre o controle, pois ndo é so
o TCU. Temos o TCU, o TCE, os Ministérios Publicos nas suas diferentes vertentes,
federal e estadual, temos as Policias, temos os orgdos de controle interno, CGU e a
CAGE, e todos esses orgdos estdo demandando informagées. Entdo tudo isso a gente
teve que também ter uma conversa entre nos, orgaos, e estamos tendo que ter essa
empatia de entender as dificuldades que os gestores enfrentam e isso com certeza
traduz em mudancas na nossa forma de atuagao.” (Entrevistado 1)

Sobre as irregularidades encontradas, o entrevistado 1 pontua que ndo foi notado algo
especifico da pandemia. O que mudou foi o cenario e as potencialidades de risco, um aumento
do risco que o cendrio gerou. As irregularidades sdo parecidas com as ja encontradas
normalmente, o que se pode notar ¢ que por conta da pandemia houve uma maior flexibilidade,
0 que trouxe um risco adicional para a situagdo ja existente.

Ja o entrevistado 3 pontua que o que vém sido mais verificado pelo TCE-RS refere-se a

questdo dos precos.

“Nos editais, a questdo de o prego estar talvez superestimado além dessa margem de
variagdo. Também algumas restrigoes no edital, que estabeleciam algumas
caracteristicas, por exemplo da mdscara ou da luva, em que so tinha 1 ou 2
fornecedores que atendiam aquela qualificacdo. Na minha atuag¢do, em questdo de
execugdo de contrato, fiscalizagoes de entrega, foi muito pouco... mais a gente via
indicios de irregularidades em editais com sobrepreco, ou alguma restri¢do, algo
nesse sentido.” (Entrevistado 3)

Dessa forma, nota-se que a execug¢do do trabalho dos 6rgdos de controle ¢ realizada
através de ferramentas de inteligéncia artificial que estdo cada vez mais desenvolvidas. Através
desses instrumentos, vem sendo possivel o acompanhamento por exemplo das compras publicas
e também dos possiveis indicios de irregularidade. Nesse sentido, notou-se uma preocupagao e
uma atuacdo principalmente a respeito dos possiveis indicios de sobrepreco.

Ainda, mostrou-se que nas agdes de combate a Covid-19, a atuagdo dos Tribunais de
Contas refor¢cou sua essencialidade. Para Ramalho (2020), a urgéncia e o ineditismo que
marcarao muitos atos administrativos durante a pandemia, exigem mais do que nunca a atuagao
pedagoégica e preventiva dos Tribunais de Contas, para que se preserve a autonomia dos gestores
sem ignorar eventuais irregularidades nos gastos, seja por ma-fé ou descuido. Assim, mais do
que fiscalizar e controlar, notou-se que os 0rgaos competentes estiveram dispostos a auxiliar os

gestores.
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5 CONCLUSOES

Esta pesquisa teve como objetivo averiguar como foram aplicados os recursos publicos
financeiros destinados ao combate da pandemia da Covid — 19 nos municipios da regido central
do Rio Grande do Sul.

Deste modo, para atingir o objetivo, primeiramente foi caracterizada a legislagdo dos 18
municipios, no sentido de identificar possiveis alteragdes orcamentarias relacionadas a
pandemia. Posteriormente foram identificados quais recursos financeiros estavam disponiveis
aos municipios para serem aplicados em demandas da Covid-19, e demonstrada como foi
realizada a aplicacao desses recursos. Por fim, foi verificada a forma de atuacdo dos Tribunais
de Contas frente ao acompanhamento da aplicacao dos recursos durante a pandemia.

Para a execucdo da etapa inicial, foi realizada uma busca através dos sites das Prefeituras
Municipais e Camara de Vereadores, por decretos que instituiram situacdo de calamidade
publica ou que realizaram abertura de créditos adicionais que tiveram relacdo com a Covid-19.
Posteriormente, foram coletadas nos portais de transparéncia municipais, em /ink exclusivo a
Covid-19, as receitas disponiveis para aplicagdo em demandas da doenga, agrupando-as para
estabelecer suas fontes de recursos. No mesmo portal, foram coletadas as despesas, e
demonstrada a realizacdo da despesa por municipios que representam 63,66% dos recursos
disponiveis na regido. Por fim, foram realizadas entrevistas semiestruturadas com membros do
TCU e do TCE-RS.

Diante disso, percebeu-se que apenas 1 (Dona Francisca) dos 18 municipios estudados
ndo decretou situagcdo de calamidade publica ou de emergéncia. Ainda, em 12 municipios foi
possivel perceber a abertura de créditos adicionais, sendo em sua maioria (9 municipios),
abertos créditos extraordindrios. Dessa forma, notou-se que os municipios demonstraram
preocupacao em flexibilizar o atendimento a regras da Lei de Responsabilidade Fiscal, elevando
os limites orcamentérios e realizando adequacdes or¢amentéarias em razao da pandemia.

No tocante aos recursos disponiveis para aplicacdo em demandas da Covid-19,
constatou-se que a grande parte dos recursos repassados se originaram da Unido,
predominantemente de repasses ndo especificados quanto a origem (33,95%), seguido por
repasses do Ministério da Saude (30,59%) e da Lei Complementar n°® 173/2020 (19,50%).

Ao demonstrar a aplicagdo desses recursos, identificou-se que dos 18 municipios
estudados, 4 aplicaram um volume maior de recursos do que o disponivel em seus portais,
apontando para a utilizagdo de recursos proprios para financiaram despesas para a Covid-19.

Do mesmo modo, identificou-se que 15 municipios ja haviam empenhado mais da metade dos
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recursos, demonstrando que os municipios vieram aplicando os recursos recebidos para essas
demandas. Nesse sentido, houve uma aplicacdo predominantemente na fun¢ao saude (78,81%),
em especial na subfung¢do atengdo basica (45,10%). Ainda, notou-se que a grande maioria das
despesas realizadas foram despesas correntes (97,29%), indicando que os recursos foram
utilizados para custear itens basicos para o enfrentamento da pandemia.

Por fim, no tocante a atua¢do dos Tribunais de Contas, demonstrou-se que diante do
cenario de pandemia houve uma preocupagdo com a gestao publica, no sentido de auxiliar e
dialogar com o gestor publico. Adicionalmente verificou-se que os 6rgaos buscaram atuar de
forma concomitantemente aos fatos, realizando auditorias de acompanhamento. Ainda, notou-
se que os o0rgdos buscaram realizar uma atuacao preventiva, sobretudo a respeito dos possiveis
indicios de sobrepreco.

Dessa forma, constatou-se que os municipios inicialmente flexibilizaram seus
orcamentos, ao passo que receberam recursos, principalmente de portarias do Ministério da
Saude. Sendo assim, percebeu-se que os recursos disponibilizados ao combate a pandemia da
Covid-19 vém sendo aplicados pelos municipios da regido central do Rio Grande do Sul
especialmente em demandas referentes a despesas de custeio da fungao saude.

Como limitag¢des da pesquisa pode-se citar o lapso temporal, que compreendeu somente
o ano de 2020 e a falta de padronizagdo dos dados. Dessa forma, sugere-se um estudo posterior
que compreenda todo o periodo da pandemia. Ainda, sugere-se para estudos futuros um
comparativo entre os repasses referentes aos recursos transferidos para o combate a pandemia,
que constam no portal da transparéncia da Unido, e as receitas para aplicacdo na Covid-19,
presentes nos portais de transparéncia dos Municipios. Sugere-se também a aplicagdo em outras
regides para comparagao.

Por fim, esse estudo contribui para o gestor publico compreender como vém sendo
realizada a despesa publica na sua regido durante a pandemia, além de perceber quais medidas
orcamentarias os demais municipios tomaram neste cendrio. Além disso, o estudo contribui
para o controle social, pois além de trazer informagdes sobre o gasto publico nesse periodo,
ainda demonstra como ¢ realizado o acompanhamento pelos Tribunais de Contas como 6rgaos

de controle.
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APENDICE A — Roteiro da entrevista
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. Como ¢ o planejamento das acdes de fiscalizacao da aplicagdo dos recursos nos
municipios? Existe um acompanhamento constante da aplica¢do desses recursos?
. De que forma ocorre o acompanhamento e a fiscalizagao? Através de auditorias?

Como os dados sdo coletados? Por meio do portal da transparéncia? Licitagdes?

. Em relagao a pandemia da Covid-19, como o TCU/TCE vem fiscalizando a

aplicacdo dos recursos destinados aos municipios? Houve mudangas nesse

processo de fiscalizagao? Foi possivel perceber um aumento da demanda da

fiscalizacdo nesse periodo?
. Quais estao sendo os maiores desafios, alguma pratica mudou tendo em vista o
contexto da pandemia?

. Quais tem sido as principais irregularidades encontradas nos municipios no

periodo de pandemia?

APENDICE B — Origem dos recursos recebidos

- Recursos de Lei © o Recursos de
C Doagdes PF e . Lein . Recursos do
Municipios PI Portarias do Complementar 14.017/2020 Portarias do Estado
M.S. 173/2020 : M. C.
RS 4.000,00 RS 237.749.73 R$ ]
Agudo b RS$ 637.020,30 I 141.154,80 | R$ 188.159,89
D. de Aguiar | R$10.226,11 - - - - -
D. Francisca - - R$ 11.011,10 - R$ 2.100,00 -
Fg’;‘t‘lﬂl SO R$ 700,00 | RS 889.466,78 | R$96.474.49 | RS 61.707.96 | R$ 51.675,00 | RS 7.000,00
Formigueiro - - - - R$ 4.500,00 -
Itaara RS$ 4.530,00 | R$414.543,14 | R$239.277.06 | RS 54.982,37 | RS 37.904,16 -
Ivora R R$ 187.202,36 - R - RS 4.003,37
Julio de R$ R$
Castilhos i 1.466.709,43 i 157.321,08 | X$25.590,00 | R$9.000,00
Nova Palma | R$4.000,00 | RS 758.168,53 | RS 282.661,89 | R$ 60.765,92 | R$ 95.256,64 R
Pinhal Grande - R$ 641.462,61 | R$ 565.401,05 | RS 48.422,35 | R$ 51.675,00 | R$ 6.000,00
Quevedos RS$ 0,00 R$3.475,00 | RS 362.877,85 - R$ 51.150,18 -
. R$ R$ RS R$
Santa Maria | RS 503.448.61 | ¢/ 3000 | 4.084.042.57 | 1.812.388.17 i 150.000,00
Sao Jodo do - RS 3.475,00 - - RS 2.100,00 | RS 5.000,00
Polésine
S30 Martinho RS
da Serra R$ 4.000,00 - - - - 100.000,00
Sao Pedro do R$ RS
sl RS24.173.89 | | ("D gq | RS36.90141 - RS 231.400.00 | | 00000 00
Silveira Martins - - RS 34.427,90 - -
Toropi - - - - - -
Tupancireti | R$ 48.000,00 R$ R$ 346.630,99 - - -
A0, 1.117.850,51 020,
RS RS RS RS RS
Total 603.078,61 | 9.875.544,52 | 6.297.456,04 |2.336.743,55 | RS 741.510,87 | 381.003,37
Percentual 1.87% 30,59% 19,50% 7,24% 2,30% 1,18%

Fonte: Dados da pesquisa.
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Receitas de

Municipios Transferéncias Outros recursos | Outros recursos da rendimentos e Total
Fundo a Fundo do Estado Uniao ~
remuneragoes
Agudo - R$ 9.000,00 R$ 177,84 R$ 1.217.262,56
D. de Aguiar RS 324.253,92 R$ 28.000,00 R$ 2.625,00 - R$ 365.105,03
D. Francisca - - R$ 99.218,83 - R$ 112.329,93
Faxinal do
Soturno ) ) R$ 286,65 R$ 1.107.310,88
Formigueiro - R$ 13.000,00 RS 561.643,34 R$ 179,08 R$ 579.322.,42
Itaara - R$ 6.000,00 R$ 178,95 RS 757.415,68
Ivora - R$ 154.159,21 RS 56,88 RS 345.421,82
Julio de
Castilhos J R$ 1.017.622,71 ] RS 2.676.244,12
Nova Palma - R$ 1.000,00 - R$ 1.201.852,98
Pinhal Grande - R$ 616.287,00 RS 481,22 R$ 1.929.729,23
Quevedos R$ 326.806,30 R$ 5.000,00 - R$ 749.309,33
Santa Maria - R$ 40.000,00 R$ 6.815.681,23 | R$2.106,39 | R$ 15.472.288,97
Séo Jodo do
Polésine R$ 35449984 | RSI7LO3 | Rg365.246,77
Sdo Martinho da
Serra R$ 327.643,38 ] RS 431.643,38
Sdo Pedro do Sul - R$ 955,84 R$ 2.084.980,00
Silveira Martins - R$ 5.000,00 R$ 218.694,62 R$ 10,80 R$ 258.133,32
Toropi - R$ 838.381,47 - RS 838.381,47
Tupanciretd - R$ 283.945.24 - R$ 1.796.426,74
Total R$ 978.703,60 R$ 107.000,00 | R$ 10.962.758,49 | R$ 4.605,58 | RS 32.288.404,63
Percentual 3,03% 0,33% 33,95% 0,01% 100%

Fonte: Dados da pesquisa.




