Tcu‘ MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS
Gab. Subprocurador-Geral PAULO SOARES BUGARIN

Processo TC n° 015.586/2013-8
TOMADA DE CONTAS ESPECIAL

Excelentissimo Senhor Ministro-Relator,

Cuidam os autos de Tomada de Contas Especial nstaurada em razio de irregularidades no
Contrato n° 25/2005, celebrado em 12/12/2005 entre a Secretaria de Estado da Saide do Amapa
(Sesa/AP) e a empresa Biomédica Distribuidora de Produtos Biomédicos Ltda., tendo por objeto a
“realizagdo de exames automatizados de Hematotologia, semiautomatizado e automatizados para
Bioquimica e leitora de tiras e reagentes para Urandlise, com fornecimentos de reagentes e programa de
gerenciamento laboratorial com interfaceamento para conhecimento de pacientes, emissdo de laudos e
fornecimento de equipamentos sob comodato” (grifo nosso; peca 40, p. 300).

2. Sua origem remonta a auditoria realizada pela Secex/AP na Sesa/AP em 2010, no ambito do
TC n® 018.422/2010-1 (peca 100). O objetivo daquela fiscalizagio foi de avaliar a regularidade da
aplicacdo de recursos federais, transferidos ao Fundo Estadual de Saude do Amapd, na modalidade fundo
a fundo, para custeio das acdes de saude.

3. Na ocasido, a equipe de auditoria detectou que os pagamentos realizados por conta do Contrato
n° 25/2005-Sesa/Biomédica se deram sem que houvesse registros/documentos habeis a comprovar a
efetiva prestacdo dos servicos (peca 100, p. 7-8), tendo em vista as seguintes evidéncias:

I) os documentos constitutivos da empresa contratada, inclusive de sua filial criada em 2003 na
cidade de Macapa, revelam que ela ndo tem entre seus ramos de negocio a atividade de laboratério de
analises clinicas ou prestagdo de servicos de exames laboratoriais;

1) a Viglancia Sanitdria do Estado do Amapa, o Conselho Regional de Farmacia dos Estados
do Amapa e Pard atestaram que ndo encontraram registro de que a empresa tivesse requerido
licenciamento ou tivesse obtido licenca para atuar no ramo de atividade de laboratdrio de andlises clinicas
nesses dois Estados;

IIl) a relacdo dos trabalhadores registrados na RAIS em nome da filial da Biomédica em
Macapé permite inferir que a empresa ndo tinha capacidade laboral para realizar os servigos pagos;

IV) os pagamentos mensais em favor da empresa Biomédica foram realizados por valor fixo,
contrariando a clausula qunta do contrato, que estabeleceu o pagamento mensal pelos servigos
efetivamente prestados, indicando o pagamento por estimativa;

V) as notas fiscais expedidas pela empresa informam, no campo destinado a descricio dos
servicos, de forma genérica, apenas que se referem a exames laboratoriais realizados conforme o Contrato
n® 25/2005, e o valor total da nota fiscal Nao ha informagdo sobre os tipos e quantidades de exames
realizados por unidade de saude, seus precos unitdrios e totais (pega 22, p. 13-18);

VI) a Sesa/AP ndo designou comissdo ou servidor encarregado para fiscalizar a execugdo do
contrato.

4. Tais pagamentos alcangaram o montante de R$ 9.121.664,56, sendo R$ 2.049.253,14 com
recursos do Tesouro Estadual, R$ 4.869.894,98 com recursos do SUS e R$ 2.202.516,44 de fonte ndo
identificada (pegas 97 e 98).

5. Convertidos os autos em TCE (Acordao n® 1204/2013-Plenario, peca 103), houve a citagdo dos
responsaveis nos moldes propostos pela unidade técnica, considerando a solidariedade dos diversos
Secretarios de Saide do Estado do Amapa e da empresa Biomédica — Distribuidora de Produtos
Biomédicos Ltda. pelo débito referente aos pagamentos efetuados em cada gestdo que perpassou a
vigéncia do contrato (de 12/12/2005 a 14/12/2010), excetuando-se os pagamentos realizados com
recursos estaduais (pega 106, p. 8-9, e pegas 109/115).

6. Houve ainda a audiéncia do Sr. Uilton José Tavares, Secretario de Saude a época da celebracao
do ajuste, e do ex-pregoeiro da Secretaria de Satide do Estado do Amapa (Sesa/AP), Sr. Marcus Vinicius
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de Barros, devido a realizacio de contratacdo sem licitagdo e¢ de indicios de simulagdo de licitagdo no
Pregdo Presencial n® 6-2005-Sesa (pegas 116/117).

7. Em instrucdo de mérito (peca 190), a Secex/AP admitin o argumento de que o objeto do
contrato ndo envolvia os servicos de realizagdo dos exames laboratoriais propriamente (mdo de obra),
tendo em vista tratar-se de segundo contrato celebrado com a mesma empresa, visando dar continuidade
ao objeto descrito originariamente como “locag¢do de equipamentos a contratante para realiza¢do de
exames automatizados de hematologia, semiautomatizados e automatizados para bioquimica e leitora de
tiras reagentes para Urandlise” (Contrato n® 012/2005-Sesa, clausula segunda; peca 40, p. 276).

8. Haveria, segundo a unidade técnica, falha de entendimento decorrente do teor da clausula
segunda do termo contratual, a qual estabeleceu que objeto a cargo da empresa contratada seria a
realizacdo de exames com fornecimento de reagentes e equipamentos necessarios. Porém, o entendimento
a prevalecer estaria claro no paragrafo terceiro da clausula segunda e na clausula terceira, os quais se
referem expressamente a locagdo dos equipamentos (pega 40, p. 300).

0. Ante a constatacdo da Secex/AP de que o objeto do ajuste seria essencialmente a locagcdo de
equipamentos, ¢ por ndo haver nos autos elementos que colocassem em duvida a disponibilizacdo desses
tens nos hospitais especificados, concluu-se que a auséncia de elementos que comprovassem os
quantitativos de exames realizados ndo seria suficiente para configurar dano (pega 190, p. 9).

10. A unidade técnica acrescentou que ndo seria razoavel exigir que os exames fossem
discriminados  nas  Notas  Fiscais, e nesse sentido mencionou como  precedente o
Acordao n° 10687/2015-2* Camara.

11. Ponderou ainda quanto a dificuldade de se quantificar os valores referentes a recursos federais
nos pagamentos efetuados no ambito do Contrato em tela, o que afastaria a competéncia do controle
externo da Unido para fiscaliza-lo.

12. Diante desse contexto, foi proposto o acolhimento parcial das alegacdes de defesa dos
responsaveis, o julgamento de suas contas pela regularidade com ressalvas, dando-lhes quitacdo; bem
como a exclusdo da empresa Biomédica do rol de responséveis.

13. Em relacdo as mregularidades referentes ao Pregdo Presencial n® 6-2005-Sesa, objeto de
audiéncia, a Secex/AP também concluiu que a competéncia de fiscalizacdo seria do TCE, e ndo do TCU,
com base nos seguintes argumentos:

“45. Em que pese essa situag¢do encontrada, note-se que a licitagdo que resultou na presente
contrata¢do compoe-se de um conjunto de atos de gestdo da Sesa/AP, cuja fiscalizacdo compete ao
Tribunal de Contas do Estado do Amapa. Ha de se ressaltar, entretanto, que esse fato considerado
isoladamente ndo afastaria a competéncia do TCU.

46. Deve-se buscar, de forma complementar, se a previsdo de pagamento pela contratagdo do
objeto com parcela de recursos provenientes do SUS atrai, por si so, a competéncia desta Corte para
fiscalizar licitagoes e contratagoes realizadas pela Sesa/AP.

47. A composi¢do do Fundo Estadual de Saude do Amapa é constituida por diversas fontes de
receita, conforme observado no item 22 deste exame técnico, dentre as quais as transferéncias ordinarias
e extraordinarias ao Estado, originadas do Fundo Nacional de Saude e da Seguridade Social, que podem
ser consideradas como aquelas provenientes do SUS.

47.1. Nessa seara, infere-se que os recursos do SUS podem ter diferentes origens, levando, em
alouns casos, a descaracterizacdo desses recursos como federais e, por conseguinte, ao afastamento da
competéncia desta Corte de Contas. Corrobora esta descaracteriza¢do o fato de que mesmo as despesas
empenhadas na fonte 116 ou 16 — recursos federais — eram pagas com recursos da conta corrente do
Fundo Estadual de Saude diversa daquela na qual sdo feitos os repasses do Fundo Nacional de Saude.”
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14. Para respaldar essa conclusdo, foram citados os Acordaos n°s 1513/2015, 531/2014 e 177/2013,
todos do Plendrio. Em razio desse entendimento, houve ainda proposta de remessa dos autos ao Tribunal
de Contas do Amapa para adogdo das providéncias cabiveis.

11

15. Com as devidas vénias, ndo compartiho do entendimento da unidade técnica quanto a
descaracterizacdo do dano que motivou a presente TCE, tampouco quanto ao afastamento da competéncia
do TCU para atuar nestes autos.
16. Inicialmente, considero plausivel reconhecer que ndo havia previsio de que os exames objeto
do contrato fossem realizados por meio de mdo de obra da contratada. Além dos argumentos constantes
da instrucdo da Secex/AP, tem-se, no projeto basico que orientou a contratacdo, men¢do clara de que o
manuseio dos equipamentos se daria por funciondrios dos quadros do contratante, os quais receberiam
treinamento (pega 79, p. 12-13), o que fragiliza algumas das evidéncias apontadas na fiscalizagdo. Essa
constatacio, porém, nao é suficiente para descaracterizar as evidéncias relacionadas a falta de
quantificacio/comprovacdo dos servicos prestados, preponderantes na configuracio do débito que
motivou esta TCE.
17. Pelo critério de medigdo estabelecido na clausula quinta do termo contratual, por unidade de
exame realizado, e por se tratar de fornecimento sob comodato, fica claro que ndo se pretendia remunerar
a contratada pela simples disponibilizacio de equipamentos nos hospitais, mas sim pelo seu uso efetivo.
Veja-se, nesse sentido, a definicdo de comodato no Cddigo Civil vigente:

“Art. 579. O comodato é o empréstimo gratuito de coisas ndo fungiveis. Perfaz-se com a
tradicdo do objeto.” (Grifo nosso.)
18. Ademais, parte dos custos somente seriam arcados pela contratada na medida em que tais
exames fossem realizados, pois o objeto previa ainda o ‘fornecimento de reagentes e programa de
gerenciamento laboratorial com interfaceamento para conhecimento de pacientes e emissdo de laudos”.
19. Nao se pode alegar falta de clareza ou desconhecimento em relagdo ao critério de medicao
estabelecido. Além do disposto na clausula quinta do contrato, na fase interna do processo licitatorio
houve orientacdo do Coordenador de Assisténcia Hospitalar da Sesa/AP para o entdo Secretario Estadual
de Saude, Sr. Uilton Jos¢ Tavares, para que fosse prevista a “cobranc¢a por exame, tendo como referéncia
maxima a tabela do SUS” na contratacdo (peca 79, p. 5).
20. Por mais que ndo se julgue razoavel exigir o detalhamento referente aos valores unitirios de
cada exame nas notas fiscais emitidas pela empresa contratada, seria de se esperar algum documento
complementar que pudesse suprir essas informagdes, respaldando os pagamentos realizados. As pegas
152 (p. 73-151), 161 (p. 7-116) e 176 (p. 5-17), verificam-se alguns mapas estatisticos referentes a
exames/procedimentos realizados nos hospitais beneficiados, juntados aos autos com essa intengao, sobre
os quais a unidade técnica nio se posicionou de forma conclusiva. Esse fato impede que se adote, de
pronto, encaminhamento semelhante ao do Acdrddo n° 10687/2015-2* Camara, no sentido de considerar o
débito descaracterizado.
21. No referido precedente, apesar de ndo haver o detalhamento dos servicos nas notas fiscais, por
ocasido das citagdes foram apresentados documentos referentes ao processo de pagamento, nos quais
constaram o nome dos pacientes, a data de realizagdo do exame, o tipo de exame, a procedéncia da
unidade hospitalar e o valor do exame; considerados suficientes para quantificar os servigos e justificar os
pagamentos efetuados (TC n® 015.633/2013-6, peca 127, p. 25-231).
22. Tem-se, portanto, que os parametros de andlise apresentados pela Secex/AP ndo se mostram
adequados e suficientes para se concluir pela elisdo do débito.
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23. Em relagdo a competéncia do TCU, tem-se entendimento firmado por esta Corte de Contas
desde a Decisao n° 506/97-Plenario, ratificada pelo Acordao n® 1426/2015-Plenario, no sentido de que os
recursos repassados pelo SUS aos demais entes federativos, via Fundo Nacional de Satde,
constituem recursos federais, estando sujeitos a fiscalizacio do TCU todas as despesas de acdes e
servicos pagos a conta desses recursos, independentemente da forma de transferéncia.

24, Também nesse sentido, ressalto a andlise empreendida pela SecexSatde no ambito do TC n°
022.118/2015-2. No referido processo, foi discutida a esfera responsavel pelo controle, fiscalizacdo e
mstauracdo de TCEs relacionadas aos recursos repassados fundo a fundo, posto que o FNS vinha se
negando a instaurar tomadas de contas especiais apesar da constatagdo de evidéncias de desvios na
aplicacdo de recursos transferidos aos Estados, Distrito Federal e Municipios em auditorias do Denasus:

“35.51. Em toda a argumenta¢do do Fundo sobre a descentralizacdo do SUS, sdo ressaltadas
questoes como: a) o pacto federativo brasileiro, que revela a autonomia dos entes federativos (autonomia
financeira, politica, estruturante e legislativa) (...); b) a independéncia de suas instituicoes e de seus
poderes constituidos (...) ; ¢) a ilegalidade de ingeréncia de um ente federativo em outro, salvo em caso
excepcional (...); d) a descentralizacdo de gestdo em respeito a maxima de autonomia federativa, e) a
clara defini¢do de papéis dos entes federativos, pautados no respeito a autonomia conferida pelo pacto
federativo e no contexto da descentralizacdo de gestdo do SUS (...); f) o inter-relacionamento dos niveis
federativos para a consecugdo do interesse maior que é a prestagdo dos servigos de saude, com suas
atribuicoes exclusivas e comuns (...).

35.52. Nesse sentido, toda a legislagdo que determina a atuagdo dos orgdos federais nos casos
em que os recursos federais transferidos aos Estados, Distrito Federal e Municipios estdo sendo
utilizados de forma indevida (dano ao erdrio), estaria, ao mesmo tempo, ferindo o principio do pacto
federativo e a autonomia dos entes. Ndo se pode acolher esse entendimento, visto que essas alegadas
infracoes inexistem. Como a titularidade dos recursos transferidos pelo FNS pertence a Unido,
compete aos orgdos federais fiscalizar a correta aplicagdo deles. (Grifo nosso.)

35.53. Nao se pretende com isso afirmar que os orgdos locais ndo devam zelar pela boa e
regular aplicag¢do dos recursos, mas que a fiscalizag¢do por parte da Unido quanto a correta aplicagdo de
recursos de natureza federal ndo implica em afronta a autonomia dos entes federativos. O proprio
Decreto 7.827/2012, que regulamenta a Lei Complementar 141/2012, em seu art. 23, define que, se o
Ministério da Saude verificar o descumprimento dos mencionados normativos ou a aplicagdo dos
recursos em objeto diverso do pactuado, deverd comunicar a irregularidade, inclusive, a direg¢do local do
SUS, ao responsavel pela administra¢do or¢amentaria e financeira do ente federativo, aos orgaos de
controle interno e externo do ente federativo, ao Conselho de Saude. Essa comunica¢do mostra-se
necessaria para que os orgaos locais adotem as medidas administrativas necessarias a regulariza¢do da
situacdo.

35.54. Esgotadas as medidas administrativas e ndo reparada a irregularidade, ‘ciéncia ao
Tribunal de Contas e ao Ministerio Publico competentes, de acordo com a origem do recurso’ (grifo
original). Destaca-se que a mencionada lei, de maneira acertada, indicou a origem do recurso como o
critério para a definicao do Tribunal de Contas competente. Assim, no caso dos recursos transferidos do
FNS para os demais fundos de saude, por se tratarem de recursos federais, cabera dar ciéncia ao TCU.

35.55. Ainda quanto a atuagdo dos orgaos locais e consoante mencionado nesta instrugao (...),
o financiamento tripartite muitas vezes impede a identificagdo da origem dos recursos. Nessas situagoes,
a competéncia fiscalizatoria passa a ser complementar e concomitante entre as diversas esferas de
governo.” (TC n° 022.118/2015-2; peca 42, p. 15).
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25. Ao se concluir, com respaldo na jurisprudéncia citada, que o TCU tem competéncia para
fiscalizar a correta aplicacdo de recursos transferidos pelo FNS, resta verificar, no caso concreto, a origem
dos recursos utilizados nos pagamentos em favor da empresa Biomédica, movimentados a partir da conta
545708 do Banco do Brasil (Ag. 35750) entre 2007 e 2010, classificados como “Transferéncia de
recursos do SUS” (fonte 0116; peca 97).

26. Apesar de ndo haver qualquer argumento no sentido de questionar a origem federal desses
recursos nas alegacdes de defesa dos ex-secretdrios estaduais de saide responsabilizados pelo débito
(pecas 148, 152, 164, 175, 176, 184 e 186), tampouco da empresa Biomédica (pega 161), a unidade
técnica aventou a participacdo de recursos de outras origens na conta movimentada (peca 190, p. 12-13).
27. Segundo a Portaria n° GM/MS 204/2007, o Ministério da Saude realiza as transferéncias fundo
a fundo para Estados, Distrito Federal e Municipios por meio de conta bancaria Uinica e especifica para
cada bloco de financiamento preestabelecido, quais sejam: Atencdo Bésica; Atengdo de Média e Alta
Complexidade Ambulatorial e Hospitalar; Vigilancia em Saude; Assisténcia Farmacéutica; Gestdo do
SUS; e Investimentos na Rede de Servigos de Saude.

28. Em acesso ao Portal da Transparéncia (https/aplicacao.saude.gov.br/portaltransparencia
/ndex.jsf), considerando as transferéncias fundo a fundo em beneficio do Estado do Amapa nos anos de
2007 a 2010, a conta 545708 nao foi identificada como conta destno. Tal constatagdo corrobora a
nformacdo da Secex/AP, de que os pagamentos foram feitos a partir de “conta corrente do Fundo
Estadual de Saude diversa daquela na qual sdo feitos os repasses do Fundo Nacional de Saude”.

29. Ademais, em consulta a processo do TCU referente a fiscalizagdo que buscou verificar a
regularidade das aquisicdes de medicamentos pelo Estado do Amapéd (TC n® 013.657/2015-1; peca 54),
observa-se que um dos achados de auditoria diz respeito a essa pratica adotada pela Sesa/AP, de transferir
recursos do SUS destinados a blocos de financiamento especificos para a conta corrente de titularidade da
Secretaria de Estado da Saude:

“a) analisando a aquisicao de medicamentos, relativa aos exercicios de 2013, 2014 e 2015,
restou identificado que as respectivas despesas foram empenhadas na A¢do ‘Assisténcia Farmacéutica’,
na fonte 216 - Transferéncias do SUS, mas os pagamentos (as Ordens Bancdrias) foram realizados por
meio da conta bancdaria n’° 545.708, agéncia n° 35.750, do Banco do Brasil, que é denominada
GEA/SIA/SUS/SESA, conforme exposto nos empenhos e nas ordens bancarias acostadas aos presentes
autos (pe¢a 34) ;

[...]

c) entende-se que a transferéncia de recursos da Média e Alta Complexidade para a conta
bancaria de titularidade do Fundo Estadual de Saude dificulta o estabelecimento do nexo de causalidade
entre as despesas executadas e os recursos transferidos pelo FNS. Ou seja, ndo é possivel afirmar que os
mencionados recursos foram utilizados para pagar despesas do Bloco da Média e Alta Complexidade;

[...]

e) com espeque nessas consideragoes, propoe-se determinar a Secretaria de Estado da Saude

que somente movimente recursos das contas bancarias especificas dos blocos de financiamento para
pagar despesas vinculadas a esses blocos, abstendo-se de transferir recursos para contas bancdrias de
titularidade do Governo do Amapa ou do Fundo Estadual de Saude, em obediéncia ao disposto no
Decreto n°7.507, de 27/6/ 2011, (Relatorio do Acordao n® 937/2016-Plenario).
30. A conta bancaria mencionada ¢ a mesma utilizada para efetuar os pagamentos em andlise nesta
TCE (peca 97). Em razio desse achado de auditoria, a Sesa/AP foi questionada quanto a origem dos
recursos que alimentam a referida conta, ¢ houve a confirmacdo de que sdo recursos provenientes do
FNS, ndo havendo qualquer men¢do a recursos do Estado (TC n® 013.657/2015-1; pega 35, p. 2).
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31. Considerando as informagdes do TC n° 013.657/2015-1 em complemento as constantes nesses
autos, concluo que os valores identificados como “Tramsferéncia de recursos do SUS” entre os
pagamentos efetuados no ambito Contrato n° 025/2005, no total de RS 4.869.894,98, t€ém origem federal,
ndo remanescendo duvidas quanto a legitimidade da atuagdo do TCU nesta TCE.

32. A jurisprudéncia citada pela Secex/AP ndo altera esse entendimento, tendo em vista que, nos
casos mencionados, o TCU deixou de atuar por ndo se ter configurado o efetivo aporte de recursos do
SUS de origem federal nos respectivos objetos de despesa (Acérdaos n°s 1513/2015 e 177/2013, ambos
do Plenario) ou por se tratar de contrato de gestdo hospitalar (Acérddao n° 531/2014-Plenario); motivos
particulares, que ndo guardam semelhanga com a situagdo em apreco.

v

33. Em relacdo aos valores dos débitos quantificados nos autos (peca 190, p. 3-5), considero
equivocada a inclusdo do total de R$ 2.202.516,44, ante o registro da Secex/AP de que ndo foi possivel
identificar a fonte dos recursos utilizados nesses pagamentos (pegcas 98 e 100, p. 6). Diante desse
entendimento, ndo se deve imputar débito aos secretarios de satde que ordenaram esses pagamentos (Sr.
Uilton José Tavares e Sr. Abelardo da Silva Vaz), e o débito imputado a Sra. Rosdlia Maria Gomes de
Freitas em solidariedade com a empresa Biomédica deve ser reduzido, restringindo-se as parcelas pagas
com recursos do SUS (R$ 743.438,92).

VI

34. Ante o exposto, concluo, com as devidas vénias, que os motivos que levaram a Secex/AP a
propor o julgamento das contas pela regularidade com ressalvas, pautados essencialmente na elisdo do
débito e na auséncia de competéncia do TCU para atuar nesta TCE, ndo devem prevalecer.

35. Ao discordar da unidade técnica, observo que as conclusdes e a proposta de encaminhamento
constantes da instrucdo a peca 190 ndo se ativeram especificamente aos argumentos apresentados nas
alegagdes de defesa e nas razdes de justificativas apresentadas pelos responsaveis, restando pendente a
analise desse conteudo frente as irregularidades/condutas indicadas nos oficios de citacdo e de audiéncia.
Veja-se, por exemplo, que ndo houve andlise conclusiva a respeito da validade dos mapas estatisticos
juntados as pecas 152, 161 e 176 para respaldar os pagamentos realizados, e do eventual impacto dessas
nformagdes no valor do débito apontado nos autos; tampouco da presenca de eventuais excludentes de
responsabilidade nas alegacdes de defesa dos ex-secretarios estaduais de satide do Amapa.

36. Ante o exposto, este representante do Ministério Publico/TCU, impossibilitado de emitir
pronunciamento quanto ao mérito da questdo, manifesta-se preliminarmente pela devolu¢do dos autos a
Secex/AP a fim de que se complemente a andlise das alegacdes de defesa e razdes de justificativa, em
nova instrucdo de mérito.

Ministério Publico, em setembro de 2017.

(Assinado eletronicamente)
PAULO SOARES BUGARIN
Subprocurador-Geral
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