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NOTA TECNICA DE MEDIDA PROVISORIA N° 21/2021

Assunto: subsidios para apreciacdo da adequacao
orcamentéria e financeira da Medida Proviséria n°
1.041, de 30 de marco de 2021, que abre crédito
extraordinario, em favor do Ministério da Saude, no
valor de R$ 5.324.320.142,00, para os fins que

especifica.

| - INTRODUGCAO

A presente Nota Técnica atende a determinacéo contida na Resolucdo n.° 1,
de 2002, do Congresso Nacional, que disp8e sobre a apreciacdo das Medidas Provisoérias
a que se refere o art. 62 da Constituicdo Federal e da outras providéncias. A
determinacdo, expressa em seu art. 19, estabelece que o 06rgdo de consultoria e
assessoramento orcamentdrio da Casa a que pertencer o Relator de Medida Proviséria
encaminhara aos Relatores e a Comissao, no prazo de 5 (cinco) dias de sua publicacao,
nota técnica com subsidios acerca da adequacao financeira e orcamentaria de Medida

Provisoria.

A abrangéncia do exame de compatibilidade e adequacdo orcamentéaria e
financeira esta especificada no art. 5°, § 1°, da Resolugcdo n° 1, de 2002-CN, segundo o
gual o exame de compatibilidade e adequacdo orcamentéaria e financeira das Medidas
Provisorias abrange a analise da repercussao sobre a receita ou a despesa publica da
Unido e da implicacdo quanto ao atendimento das normas or¢camentarias e financeiras
vigentes, em especial a conformidade com a Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de
2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF), a lei do plano plurianual (PPA), a lei de

diretrizes orgcamentarias (LDO) e a lei orcamentéria da Unido (LOA).

Destaca-se que a presente Nota Técnica limita-se tdo somente a

apresentacdo de subsidios acerca da Medida Proviséria na forma editada pelo Poder
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Executivo. Eventuais emendas ou substitutivos posteriormente apresentados a matéria
deverdo ser objeto de analise especifica quanto a sua adequacdo orcamentéria e

financeira.

Il - SINTESE E ASPECTOS RELEVANTES DA MEDIDA PROVISORIA

Nos termos do art. 62 da Constituicdo Federal, o Presidente da Republica
submete ao Congresso Nacional a Medida Proviséria n°® 1.041, de 30 de mar¢o de 2021,
que abre crédito extraordinario, em favor do Ministério da Saude, no valor de R$

5.324.320.142,00, para os fins que especifica.

A Exposicdo de Motivos (EM) n° 00077/2021-ME, de 29 de marco de 2021, que
acompanha a referida MPV, esclarece que a medida tem por objetivo o enfrentamento da
situacao de emergéncia decorrente do Coronavirus (Covid-19), com despesas a serem

realizadas conforme exposto em seguida:

1. Na Fundacdo Oswaldo Cruz - Fiocruz, os recursos possibilitardo a
continuidade do funcionamento de 173 leitos do Centro Hospitalar para a
Pandemia de Covid-19; o fortalecimento da atencdo especializada e o apoio
a pesquisas clinicas em parceria com a Universidade Federal do Rio de
Janeiro; a aquisicdo e distribuicdo de insumos para testes laboratoriais
moleculares visando a deteccdo de SARS-Cov-2, além do funcionamento de
quatro centrais de andlises laboratoriais; a ampliacdo da vigilancia gendmica
por meio da implantacdo de sequenciamento genético nos Laboratorios
Centrais de Saude Publica, que ainda ndo utilizam essa ferramenta, e
ampliacdo da capacidade naqueles que ja a utilizam, alinhados as acdes em
andamento na Rede Genbmica Fiocruz, medida de especial relevo na atual
situacdo epidemiolégica, em decorréncia da emergéncia de mutagdes no

virus e surgimento de novas variantes; e outras despesas excepcionais.

2. No Hospital Nossa Senhora da Conceicdo S.A. — CONCEICAO, o crédito
garantira o custeio de despesas extraordinarias decorrentes do crescimento
substancial do niumero de pacientes da Covid-19. Os recursos pleiteados

possibilitardo o atendimento emergencial e urgente de novas despesas,
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inclusive com a expansédo de leitos destinados exclusivamente a esses
pacientes acometidos pela doenca pandémica, englobando medicamentos,
insumos, equipamentos de protecdo individual, testes e exames para

diagnésticos, entre outros itens.
Para o Fundo Nacional de Saude, a medida viabilizara:

a. despesas com requisicfes ou aquisicdes de insumos ou equipamentos
estratégicos para o enfrentamento da pandemia, como ventiladores
pulmonares, monitores multiparamétricos, usina/geradores de
oxigénio, medicamentos para entubacdo orotraqueal, despesas

extraordinarias com logistica, entre outras;

b. na atencdo especializada, a continuidade e expansdo do custeio
extraordinario de leitos de UTI e de suporte ventilatorio, possibilitando

0 atendimento dos casos mais graves da doenca,;

C. na atencgdo primaria, o custeio de até 2.630 Centros de Atendimento e
Comunitarios de Referéncia dedicados ao enfrentamento a Covid-19,
além de repasses extraordinarios para organizacdo e funcionamento

da atencao primaria em saude;

d. para a atencdo a saude indigena, aquisicfes de insumos estratégicos,
tais como equipamentos de protecdo individual, medicamentos e

produtos de limpeza, entre outros, além de recursos para transporte;

e. no campo da forca de trabalho, a prorrogacdo de bonificacdo
extraordindria a 55 mil profissionais da saude residentes, que atuam
no atendimento a populacdo, bem como ampliagdo da provisdo de
médicos para a atencdo primaria realizada no ambito do esforco de

enfrentamento da doenca;

f. na vigilancia em saude, a aquisicdo de insumos para testes de
deteccdo da Covid-19, ferramenta diagndstica essencial que monitora
e gerencia a disseminacgao da doencga; a aquisicao de equipamentos e
insumos para aprimorar a identificacdo das amostras nos laboratérios
executores, reduzindo assim as chances de erros de identificacdo e

ampliando a agilidade das anélises; além de incentivos para vigilancia
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da Covid-19 na rede de esgoto, proporcionando subsidios para o
monitoramento da sua ocorréncia e circulacdo na comunidade e
qualificando as informacdes disponiveis para tomadas de decisdo

pelos gestores responsaveis pela politica sanitaria; e

g. outras despesas excepcionais com acOes e servicos publicos de

saude necessarios ao combate da pandemia de Covid-19.

Os recursos encontram-se assim distribuidos na MP:

36201 - FUNDAGAO OSWALDO CRUZ

Cod.
Acao Acao Orcamentaria RP Valor
Orgamentaria
Atencéo de Referéncia e Pesquisa Clinica em Patologias de | 2 - discricionaria
8305 Alta Complexidade da Mulher, da Crianga e do Adolescente e 80.787.081
em Doencas Infecciosas
8327 Manutengdo de Servico Laboratorial de Referéncia para o | 2 - discricionaria 333.023.244
Controle de Doencas
413.810.325
UNIDADE: 36210 - HOSPITAL NOSSA SENHORA DA CONCEICAO S.A. - CONCEICAO
Céd.
Acédo Acao Orcamentaria RP Valor
Orgamentaria
6217 Aten(l,‘élo ?ISaude nos Servicos Ambulatoriais e Hospitalares | 2 - discricionéria 17.300.000
do Ministério da Saude
17.300.000
UNIDADE: 36901 - FUNDO NACIONAL DE SAUDE
Céd.
Acao Acao Orcamentaria RP Valor
Orgamentéria
21C0 Enfren’Eam'ento da . Emergéncia de Saude ’ Publica de | 2 - discricionaria 155.800.000
Importancia Internacional Decorrente do Coronavirus
8585 Attlen'géo a Saude dg Populagdo para Procedimentos em | 1 - obrigatoria 2.136.384.000
Média e Alta Complexidade
219A Piso de Atencdo Priméaria & Saude 1 - obrigatéria 1.611.822.938
21BG Fo'rm’agéc‘) e Provisdo de Profissionais para a Atengdo | 2 - discricionéria 88.921 118
Primaria a Saude
20YD Educacéao e Formagdo em Saude 2 - discriciondria 100.050.000
20YP Promogao, Protegdo e Recuperacédo da Saude Indigena 2 - discricionaria 4.500.000
20YE équisigéP e Distribuicdo de Imunobiolégicos e Insumos para | 1 - obrigatéria 789 680.000
revencdo e Controle de Doencas
20YJ Fortalecimento do Sistema Nacional de Vigilancia em Salde 2 - discricionaria 6.051.761
4.893.209.817
Total 5.324.320.142
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A Exposicdo de Motivos informa que o Brasil enfrenta emergéncia de saude
publica decorrente da infeccdo humana pelo novo Coronavirus, denominado Sars-Cov-2,
agente causador da doenca Covid-19, com o primeiro caso de infecgédo verificado no
Brasil ao fim de fevereiro de 2020. Desde entdo, foram editadas medidas provisorias de
crédito extraordinario ao longo de 2020 no valor de R$ 64,2 bilhbes ao Ministério da

Saude para o enfrentamento da pandemia.

No primeiro semestre de 2020, a abertura de créditos aquele Ministério
enfatizavam despesas associadas ao atendimento das pessoas contaminadas e
prevencao de novas contaminagdes, as quais englobaram transferéncias de recursos a
Estados, Municipios e ao Distrito Federal para apoiar o funcionamento das unidades de
saude de atencdo primaria e especializada, aquisicdo de equipamentos de protecao
individual (EPI) utilizados por profissionais da saude, aquisicdo de ventiladores
pulmonares e medicamentos para disponibilizacdo as localidades mais afetadas,
fornecimento de testes para deteccdo da doenca, medidas para ampliacdo emergencial
dos profissionais de saude disponiveis na rede publica, entre outras. No segundo
semestre de 2020, em busca de vacinas eficazes e seguras, foram abertos créditos da
ordem de R$ 24,5 bilhées com o objetivo de viabilizar a imunizacdo da populacéo
brasileira e assim conter e interromper a transmissdo do novo Coronavirus em territério

nacional.

Todavia, conforme descrito na Exposicdo de Motivos, 0 acesso a produtos —
vacinas — ainda em desenvolvimento e na escala necessaria era e € um desafio para os
gestores publicos de todo o mundo. Especificamente no Brasil, a imunizacdo da
populacéo, iniciada em janeiro de 2021, ainda nédo foi capaz de reduzir o nUmero de casos
e 6bitos decorrentes da pandemia. Nesse contexto, a EM n° 00077/2021-ME destaca que
permanece em vigor a Portaria n® 188, de 3 de fevereiro de 2020, do Ministro de Estado
da Saude, que declarou Emergéncia em Saude Publica de importancia Nacional (ESPIN)
em decorréncia da Infeccdo Humana pelo novo Coronavirus (2019 - nCoV). Portanto,
mesmo sob o ponto de vista legal, o Brasil se encontra em estado de emergéncia em

saude publica.

Em seguida, a Exposicao de Motivos destaca a publicagéo, em 25 de fevereiro

de 2021, da Medida Proviséria n°® 1.032, que abriu crédito extraordinario no valor de R$
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2,86 bilhdes ao Ministério da Saude para enfrentamento da pandemia, e observa que,
transcorrido um més, o agravamento da situacdo epidemiologica, com crescimento
expressivo do niumero de casos e 6bitos, além das incertezas sobre novas variantes do
agente causador da Covid-19, tornam necessario novo reforco do financiamento das
medidas, com ampliacdo da escala e abrangéncia das acbes e servigcos publicos de

saude financiadas pelo Governo Federal.

A Exposicao de Motivos ressalta os indicadores da gravidade da situacdo: tanto
a média movel de 7 dias de novos casos e quanto a de 6bitos nunca estiveram téo altas;
da mesma maneira, na data de 21 de margo de 2021, a taxa de ocupacéo de leitos de

terapia intensiva alcancou patamar superior a 80% em 22 unidades federativas.

Por fim, a Exposicao de Motivos acrescenta que a singularidade das medidas a
serem financiadas, e sua excepcionalidade, sdo diretamente vinculadas a situacéo
decorrente da pandemia, cujos impactos extraordinarios na saude publica, na economia,
em outras politicas sociais e mesmo no cotidiano da populacdo sdo de conhecimento
publico. Dessa forma, entende que as despesas ndo se confundem com gastos correntes
regulares necessarias ao funcionamento do Sistema Unico de Salide em situacdo de

normalidade.

Ademais, com vistas a atestar o cumprimento dos requisitos constitucionais de
relevancia, urgéncia e imprevisibilidade para a abertura do presente crédito extraordinario,
previstos nos arts. 62, caput, e 167, § 3°, da Constituicdo Federal, a Exposi¢cado de Motivos
apresentou as razdes que teriam motivado e justificado a edicdo da MPV. Nesse sentido,
a EM n°® 00077/2021-ME esclarece que:

1. A urgéncia decorre do quadro apresentado de persisténcia da doenca e
aumento do nimero de casos e 0Obitos, no qual a velocidade de resposta do
poder publico é condicdo necesséria para garantir a protecdo e recuperacao
da saude da populacédo brasileira, restringindo ao maximo a circulagédo do

virus e o nimero de doentes e de 6bitos.

2. Arelevancia, por sua vez, é oriunda da atual situacdo da pandemia, com alto
risco a saude publica, dado o grande potencial de contagio e o crescimento

do nimero de casos e mortes observados.
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3. A imprevisibilidade decorre situacdo excepcional causada pela Covid-19,

cujos efeitos ultrapassaram o exercicio financeiro de 2020. A situacao
epidemiolégica atualmente verificada ndo era certa em meados de 2020,
quando da elaboracdo do Projeto de Lei Orcamentaria de 2021 — PLOA-
2021, em tramitacdo no Congresso Nacional, como indica a propria reducéo
do numero de casos e mortes no decorrer do segundo semestre de 2020,
além da perspectiva da imunizacdo. Ademais, os limites de despesas
disponibilizados ao Ministério da Saude, parametrizados pela aplicacdo
minima constitucional, também ndo permitiriam a acomodacao de despesas
extraordindrias como as necessarias para enfrentamento de situacdo
excepcional derivada da pandemia, tida como a maior da histéria recente da
humanidade. E certa, por outro lado, a situacéo fatica de extrema gravidade
colocada pela sua evolucdo, observada a partir de janeiro de 2021, que
requer a ado¢do de medidas urgentes e singulares, para garantia do direito a

vida da populacao.

Il - SUBSIDIOS ACERCA DA ADEQUACAO ORCAMENTARIA E FINANCEIRA

Como esclarecido anteriormente, o art. 5°, 8§ 1° da Resolucdo n° 1, de 2002-
CN, refere-se da seguinte forma ao exame de adequacdo or¢camentaria e financeira: O
exame de compatibilidade e adequacdo orcamentaria e financeira das Medidas
Provisérias abrange a analise da repercussao sobre a receita ou a despesa publica da
Unido e da implicagdo quanto ao atendimento das normas orcamentarias e financeiras
vigentes, em especial a conformidade com a Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de
2000, a lei do plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentarias e a lei orcamentaria da
Unido.

Nesse sentido, destacam-se a seguir 0s subsidios julgados relevantes para a

analise da compatibilidade e adequacédo orcamentaria e financeira da MPV n° 1.041/2021:

1. Nos termos do art. 107, 8 6° Il, do Ato das Disposi¢coes Constitucionais
Transitérias (ADCT), os créditos extraordinarios ndo se sujeitam ao Novo Regime Fiscal,

que instituiu os chamados “tetos de gasto”;
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2. Conforme se depreende do disposto no inciso V do art. 167, da Constituicao,
os créditos extraordinérios estdo dispensados da indicacdo da origem de recursos no ato
de sua abertura;

3. Conforme consta do Anexo da MPV, verifica-se que a dotacdo esta
adequadamente alocada em diversas acdes discricionarias, como despesas primarias
discricionarias (RP 2) e obrigatérias (RP 1), portanto elevam as despesas primarias
constantes da Proposta de Lei Orcamentaria para 2021 - e serdo pagas com recursos de
Exercicios Anteriores de Concessodes e Permissodes (fonte 329);

4. A MPV tem impacto sobre o resultado nominal ou primario, ha medida em
gue autoriza despesa primaria a custa de receita financeira. Cabe lembrar que, no caso
das medidas provisérias, a auséncia da compensacdo para neutralizar o impacto sobre o
resultado ndo se configura um problema formal, pois a legislacdo permite a abertura de
créditos extraordinarios mesmo sem haver a indicacdo da origem dos recursos. Além
disso, cabera ao Poder Executivo, se necessario, elevar o contingenciamento de outras
despesas primarias para se assegurar o equilibrio orcamentario e nao prejudicar o
alcance da meta fiscal,

5. Segundo regra prevista no art, 167, lll, da CF, é vedada a realizacdo de
operacOes de crédito que excedam o montante das despesas de capital, ressalvadas as
autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com finalidade precisa,
aprovados pelo Poder Legislativo por maioria absoluta, a chamada "regra de ouro". A
MPV néo tem como fonte de recursos operacgéo de crédito para pagamento das despesas

nela previstas, portanto sem implicacédo sobre a regra de ouro.

6. Por fim, a abertura do presente crédito esta de acordo com as demais
normas que regem a materia, em especial Lei de Responsabilidade Fiscal, a Lei do Plano

Plurianual, a Lei de Diretrizes Or¢camentérias e a Lei Orcamentaria Anual.

lll.1 — Dos pressupostos constitucionais para a abertura de créditos extraordinarios

Como regra geral, 0 objeto da Nota Técnica de adequacdo orgcamentaria nédo
abrange o exame da observancia dos pressupostos constitucionais de admissibilidade

das medidas provisorias dispostos no art. 62 da Constituicdo Federal (relevancia e
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urgéncia). Porém, no caso de créditos extraordinarios, devem ser analisados os requisitos
constitucionais de urgéncia e imprevisibilidade, pois derivam de disposi¢do orcamentaria
especifica prevista no art. 167, § 3°, da Constituicdo Federal.

No que concerne a tais requisitos, a propria ConstituicAo apresenta o0s

parametros para se aferir o carater urgente e imprevisivel das despesas:

Art. 167 (...) 8 3° - A abertura de crédito extraordinario somente serda admitida
para atender a despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de
guerra, comocao interna ou calamidade publica, observado o disposto no art.
62.

A esse respeito, o Supremo Tribunal Federal se manifestou na seguinte

conformidade:

lIl. LIMITES CONSTITUCIONAIS A ATIVIDADE LEGISLATIVA EXCEPCIONAL
DO PODER EXECUTIVO NA EDIQAO DE MEDIDAS PROVISORIAS PARA
ABERTURA DE CREDITO EXTRAORDINARIO. Interpretacdo do art. 167, § 3°
c/c o art. 62, 8 1°, inciso |, alinea "d", da Constituicdo. Além dos requisitos de
relevancia e urgéncia (art. 62), a Constituicdo exige que a abertura do crédito
extraordinario seja feita apenas para atender a despesas imprevisiveis e
urgentes. Ao contrario do que ocorre em relacdo aos requisitos de relevancia e
urgéncia (art. 62), que se submetem a uma ampla margem de
discricionariedade por parte do Presidente da Republica, os requisitos de
imprevisibilidade e urgéncia (art. 167, 8§ 3°) recebem densificacdo normativa da
Constituicdo. Os contetudos semanticos das expressdes "guerra”, "comocao
interna" e  “"calamidade publica" constituem  vetores para a
interpretagéo/aplicacdo do art. 167, 8 3° c/c o art. 62, § 1°, inciso I, alinea "d",
da Constituicdo. "Guerra”, "comocdo interna" e "calamidade publica” sé&o
conceitos que representam realidades ou situacOes faticas de extrema
gravidade e de consequéncias imprevisiveis para a ordem publica e a paz
social, e que dessa forma requerem, com a devida urgéncia, a adocdo de

medidas singulares e extraordinarias (ADI 4048-DF, Rel. Min. Gilmar Mendes).
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O rol exemplificativo trazido pelo art. 167, 8 3° da Constituicdo ilustra a
gravidade das situacdes que autorizam a abertura de crédito extraordinario. Tem-se,
portanto, que somente acontecimento excepcional equiparavel as situagcbes mencionadas
pode legitimar a edicdo de Medida Proviséria dessa natureza. Noutras palavras, as
situacbes que ensejam a edicdo de Medida Proviséria em matéria orcamentaria devem
ser de extrema gravidade e de consequéncias imprevisiveis para a ordem publica e a paz

social.

E o caso da MPV n° 1.041, de 2021, que, segundo a EM n° 00077/2021-ME,
tem a sua urgéncia decorrente do quadro apresentado de persisténcia da doenca e
aumento do nimero de casos e 6bitos, no qual a velocidade de resposta do poder publico
€ condicdo necessaria para garantir a protecdo e recuperacdo da saude da populacéo
brasileira, restringindo ao maximo a circulacdo do virus e o numero de doentes e de
Obitos; e a sua imprevisibilidade decorrente da situacdo excepcional causada pela
pandemia com efeitos que ultrapassaram o exercicio financeiro de 2020 e que nao eram
certos em meados de 2020, quando da elaboracdo do Projeto de Lei Orcamentaria de
2021 - PLOA 2021. Com tais argumentos, o Poder Executivo caracteriza a atual situagéo
fatica como “de extrema gravidade colocada pela evolugdo da pandemia observada em
janeiro de 2021”, que requer a adocdo de medidas urgentes e singulares, para garantia do

direito da populacédo a saude.

Quanto a esse aspecto, parece razoavel considerar que as informacdes
constantes da EM n° 00077/2021-ME, reproduzidas anteriormente, que destacam a
necessidade de acdo governamental imediata, justificam o carater extraordinario da
iniciativa e sao suficientes para demonstrar a observancia dos pressupostos

constitucionais de urgéncia e imprevisibilidade.

IV - CONCLUSAO

Diante das informacdes aqui expostas, entendemos que a Medida Provisoria n°
1.041, de 2021, atende a legislacdo aplicavel sob o ponto de vista da adequacao

orcamentéria e financeira.
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Sao esses 0s subsidios considerados relevantes para a apreciacdo da Medida

Provisoria n° 1.041, de 2021 quanto a adequacéao orgamentéria e financeira.

Brasilia, 2 de abril de 2021.

Rafael Alves de Araujo - Consultor.

Consultor de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira
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