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EM TRAMITAGAO
JURISPRUDENCIA

TC n° 72-001.050.09-07
2° Julgado

RECURSOS. PFM. VOLUNTARIO. Decisio que
conheceu a inspecao, e fez determinagao, realizada no
contrato de construgcao e reforma das AMAS. SMS.
CONHECIDOS. NEGADO PROVIMENTO. Votacao
unanime.

2.680? Sessao Ordinaria
1° Julgado

INSPECAO. SMS. Apuragao de possiveis
irregularidades. Contrato para construgcao e reforma
de prédios. AMAS. Vicio na formagcao do ajuste.
Exclusividade nao caracterizada. @CONHECIDA.
DETERMINAGAO. Votagio unanime.

Legislagao citada: Art. 25, |, Lei 8.666/93
2.600? Sessao Ordinaria

Transitado em julgado 29.06.2013

2° Julgado

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, ora em grau de
recurso, devolvidos na presente sessao pelo Conselheiro DOMINGOS DISSEI, apés
vista que lhe fora concedida na 2.673% S.O., ocasido em que votaram o0s
Conselheiros ROBERTO BRAGUIM — Relator EURIPEDES SALES — Revisor e
MAURICIO FARIA.

ACORDAM os Conselheiros do Tribunal de Contas do
Municipio de Séao Paulo, a unanimidade, de conformidade com o relatério e voto do
Relator, em conhecer dos recursos interpostos pelo Orgdo Fazendario e pela
Secretaria Municipal da Saude — SMS, visto que preenchidos os requisitos de
admissibilidade estatuidos no artigo 140 do Regimento Interno desta Corte.
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ACORDAM, ademais, a unanimidade, quanto ao meérito,
em negar-lhes provimento, mantendo o V. Acérdao recorrido, por seus proprios e
juridicos fundamentos, tendo em vista que os argumentos trazidos em sede recursal
sdo 0os mesmos desenvolvidos na fase instrutéria, mais especialmente no que tange
as razdes da SMS, cuja manifestacéo é idéntica a apresentada as fls. 753/760 dos
autos, e, considerando, ainda, a auséncia de fatos novos ou argumentacao inédita,
que pudessem ao menos justificar a forma da contratagao.

ACORDAM, ainda, a unanimidade, em determinar o envio
de cépia deste Acordao ao representante do Ministério Publico do Estado de Sao
Paulo, dando-lhe ciéncia do decidido em sede recursal.

_Participaram do julgamento os Conselheiros EURIPEDES
SALES - Revisor, MAURICIO FARIA e DOMINGOS DISSEI.

Presente o Procurador Chefe da Fazenda Substituto JOEL
TESSITORE.

Plenario Conselheiro Paulo Planet Buarque, 5 de junho de
2013.

EDSON SIMOES
Presidente

ROBERTO BRAGUIM
Relator

RELATORIO

Em julgamento Recursos Ordinarios interpostos pela
Procuradoria da Fazenda Municipal e pela Secretaria Municipal da Saude — SMS, em
face do v. Acérdéo de fl. 824 que, a unanimidade, conheceu das conclusdes
alcangadas na Inspecéo efetivada, no sentido da irregularidade dos procedimentos
adotados pela Pasta para a construgao e reforma de prédios que abrigam as AMAs
(Assisténcia Médica Ambulatorial), bem como determinou, também a unanimidade,
que a Subsecretaria de Fiscalizagao e Controle analisasse a execugao do Contrato
023/2008, que teve por objeto o fornecimento e a montagem de mddulos
habitacionais pré-fabricados, com o envio de cépia do decidido ao Ministério Publico
do Estado de Sao Paulo.

A Procuradoria da Fazenda Municipal interpés Recurso
aduzindo, em resumo, que eventuais impropriedades ocorridas na contratagao nao
comprometeram a execugéo das clausulas contratuais, com o cumprimento do ajuste
a contento pela Administragao.
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Asseverou que o efeito devolutivo do Recurso determina a
reapreciagdo de toda a matéria recorrida, requerendo a reforma do julgado para que
os procedimentos praticados pela Secretaria Municipal da Saude direcionados a
construcéo e reforma dos prédios que abrigam as AMAs sejam acolhidos.

Requereu, ainda, sejam reconhecidos os efeitos
financeiros e patrimoniais dos atos, pois as construgées foram entregues e pagas,
inexistindo qualquer pendéncia entre as partes, preservando-se, assim, a seguranga
juridica do avengado. Por sua vez, a Secretaria Municipal da Saude recorreu
asseverando, como ja o fizera anteriormente, que a empresa NHJ possuia
equipamentos singulares com a mais avancada tecnologia do setor, que se
adequavam perfeitamente as exigéncias sanitarias e as necessidades basicas das
unidades de saude, conforme atestado pelas areas competentes, sendo licito, por
tais motivos, a contratacédo direta por inexigibilidade de licitagdo, fundamentada no
artigo 25, inciso |, da Lei 8.666/93.

Aduziu que a contratacédo teve por objeto a aquisicao de
equipamentos modulares habitacionais que podiam ser montados e desmontados
em outro espaco fisico sem perderem suas caracteristicas originais. Rebateu a falta
de planejamento, defendendo que o "layout" foi elaborado juntamente com o Grupo
de Especificagbes — GDRF e que o Contrato fora executado de acordo com a
proposta apresentada, ndo havendo dano ou prejuizo ao Erario.

Pleiteou o provimento do Recurso, julgada regular a
contratacao.

Na sequéncia, a Subsecretaria de Fiscalizagdo e Controle
concluiu que os Apelos interpostos ndo mereciam prosperar porque inexistiam fatos
novos que pudessem modificar a decisdo guerreada.

Por sua vez, a Assessoria Juridica de Controle Externo
opinou pelo conhecimento dos Recursos e, no mérito, pelo ndo provimento, porque
foram eles fundamentados nos mesmos argumentos desenvolvidos na fase
instrutoria.

Entretanto, tendo em vista a argumentagdo da
Procuradoria da Fazenda Municipal quanto ao efeito devolutivo dos Recursos,
analisou os tépicos contestados pelo Orgédo Fazendario concluindo ndo ter restado
comprovada a justificativa para a inexigibilidade de Licitagao.

A Procuradoria da Fazenda Municipal, apds ciéncia do
acrescido, ratificou suas conclusdes pelo conhecimento e provimento dos Recursos
interpostos. A Secretaria Geral, por seu turno, opinou pelo conhecimento dos Apelos
e, N0 mérito, por seu improvimento, mantendo-se a r. decisdo recorrida, uma vez que
ndo trouxeram eles elementos novos que pudessem modificar o decidido. E o
relatorio.
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VOTO

Conheco dos Recursos interpostos pelo Orgao Fazendario
e pela Secretaria Municipal da Saude posto que preenchidos os requisitos de
admissibilidade estatuidos no artigo 140 do Regimento Interno.

No mérito, nego-lhes provimento, mantendo a r. deciséo
recorrida por seus proprios e juridicos fundamentos, tendo em vista que os
argumentos trazidos em sede recursal sdo os mesmos desenvolvidos na fase
instrutéria, mais especialmente no que tange as razbes da Secretaria Municipal da
Saude, cuja manifestagao é idéntica a apresentada as fls. 753/760, e considerando,
ainda, a auséncia de fatos novos ou argumentacao inédita, que pudessem ao menos
justificar a forma da contratagao.

Determino, por fim, o envio de cépia do v. Acérddo ao
representante do Ministério Publico dando-lhe ciéncia do decidido em sede recursal
(2.6732S.0.)

1° Julgado
ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, dos quais €
Relator o Conselheiro MAURICIO FARIA.

ACORDAM os Conselheiros do Tribunal de Contas do
Municipio de S&o Paulo, a unanimidade, de conformidade com o relatério e voto do
Relator, & vista das manifestacdes dos Orgédos Técnicos desta Corte constantes dos
autos, em conhecer das conclusdes alcancadas pela inspecdo no sentido da
irregularidade dos procedimentos adotados pela Secretaria Municipal da Saude —
SMS para a construgdo e reforma de prédios que abrigam as AMAs (Assisténcia
Médica Ambulatorial).

ACORDAM, ademais, a unanimidade, em determinar:

1) a Subsecretaria de Fiscalizagdao e Controle
deste Tribunal que proceda a analise da execucédo do Contrato 023/2008, que teve
por objeto o fornecimento e montagem de médulos habitacionais pré-fabricados;

2) o envio de coépia do presente Acordao ao
Ministério Publico do Estado de Sao Paulo, em ateng¢ao ao PJPP-CAP 597/2008 — 9°
PJ, para o tratamento da matéria no ambito de suas competéncias institucionais.

Participaram do julgamento os Conselheiros YARA
TACCONI — Revisora, EURIPEDES SALES e ROBERTO BRAGUIM.
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) Presente a Procuradora Chefe da Fazenda MARIA
HERMINIA PENTEADO PACHECO E SILVA MOCCIA.

Plenario Conselheiro Paulo Planet Buarque, 1° de
fevereiro de 2012.

EDSON SIMOES
Presidente.

MAURICIO FARIA
Relator.

RELATORIO

Cuida o TC 72.001.050.09-07 de INSPECAO determinada
a partir de encaminhamento do Ministério Publico do Estado de Sao Paulo, diante de
representacdo formulada pelo Vereador José Ferreira dos Santos junto aquele Orgao,
com o intuito de verificar a procedéncia dos questionamentos feitos acerca da
instalacdo de AMA’s, pela Secretaria Municipal de Saude, através de aquisicao de
modulos habitacionais (containers), em contrato firmado com a empresa NHJ - Novo
Horizonte Jacarepagua Imp. Exp. Ltda., por inexigibilidade de licitagao.

Referida representacdo junto ao Orgdo Ministerial deu
inicio a instauragdo do Inquérito Civil n°® 3215/2009', para apurar possiveis
irregularidades na contratagdo em aprego, em especial no que tange a dispensa de
licitagcdo e a opgao da Administragao pela aquisicdo dos modulos habitacionais ao
invés de construgdo em alvenaria.?

Consta da instrugcdo dos autos que a Origem justificou a
urgéncia da implantacdo dessas unidades de atendimento devido a caréncia de
servigos de saude nas regides de abrangéncia do convénio n° 041/2007, firmado
entre a PMSP e a UNIFESP/SPDM, e do convénio n° 073/2008, firmado com a Casa
de Saude Santa Marcelina.

Em relatdrio inicial de fls.458/470, a Auditoria manifestou-
se sobre os questionamentos formulados nos seguintes termos:

1. Em relacdo a contratacdo por inexigibilidade de
licitacdo, destacou que ‘ndo ha no processo qualquer evidéncia que indique a
necessidade de utilizar médulos habitacionais com as caracteristicas especificas dos
fornecidos pela NHJ, ao invés de outros modelos semelhantes de fabricagdo
nacional, descaracterizando, assim, o fundamento para adog¢éo da inexigibilidade de
licitagéo (item 3.2)";

! Portaria de Inquérito Civil n° 597/2008
2 Representagdo de José Ferreira dos Santos (Zeldo), acostada as fls. 03/10
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2. Em relacdo a opgao por mdédulos habitacionais ao

invés de alvenaria, constatou que, “considerando os problemas encontrados nos
maodulos operacionais; o valor 146,13%, pelo menos, mais caro do que construgées
similares em alvenaria, e o fato de ndo haver urgéncia que justificasse a opgao por
esse tipo de material, a decisdo da SMS foi equivocada e danosa para o patriménio
municipal, contrariando os principios constitucionais da impessoalidade, moralidade,
eficiéncia, economicidade e razoabilidade (item 3.5)”;

3. Acerca da Execucdo do Contrato, constatou que
‘ndo foi observada a proposta inicial pela contratada, caracterizando o
descumprimento da clausula terceira do contrato, sem a aplicagdo da multa mensal
de 10% sobre o valor do preco mensal, calculado em R$ 234.071,60, além das
sangbes previstas no capitulo 1V da Lei Federal 8.666/93 (item 3.3)”;

4. Acerca do Planejamento das Unidades, consignou
que “ndo houve planejamento adequado dos espacgos internos de acordo com as
necessidades das unidades, implicando em riscos para o atendimento e em
desperdicio de recursos publicos (item 3.4)”.

Intimados a se manifestar sobre o processado, foram
carreadas aos autos as defesas apresentadas pela empresa contratada ( fls.
494/530), pela Sra. Maira Monteiro Eugénio (fls. 532/533), e pelos Srs. Antonio
Nogueira Sobrinho (fls. 534/535) e Moisés Queiroz Moreira (fls. 538/634), deixando
transcorrer o prazo “in albis” o Sr. Januario Montone, Secretario da Pasta.
Posteriormente, por ocasido da manifestacdo da Procuradoria da Fazenda Municipal,
encaminhou-se manifestacdo da Origem sobre o processado.

Nao obstante as justificativas apresentadas, a Auditoria
ratificou as conclusdes anteriores de fls. 468/470, no que foi acompanhada pela
Assessoria Juridica de Controle Externo, a qual destacou, em apertada sintese:

a) Sobre a contratagdo com base na hipdtese de
inexigibilidade de licitagdo, observou que, se o objetivo do contrato é a
implementacdo de unidades fisicas visando a prestagdo de servicos médicos, a
Administracdo é responsavel pela eleicdo dos meios, a luz do disposto no art. 37 da
CF/88;

b) Em assim sendo, ha que se fazer a prova material
da exclusividade, por parte da contratada, através de certificado atestando tal
caracteristica para o fornecimento do bem ou servico contratado, o que foi
apresentado nos autos, considerando as especificagdes técnicas do objeto a ser
fornecido;

c) Nao houve adequada justificativa para a eleicdo da
escolha do meétodo construtivo que, segundo constatagdo da Auditoria, ndo se
mostra vantajoso frente a técnica de alvenaria, além do fato de que é notdria a
possibilidade de contratagdo de mddulos similares, o que daria ensejo a necessidade
de realizagao de certame licitatério.
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A Procuradoria da Fazenda Municipal, instada a se
manifestar, destacou que o0s gestores municipais atuaram considerando um
permanente estado de urgéncia da saude publica municipal, a demandar a adogao
de medidas rapidas e eficazes para a ampliacdo dos servicos publicos de saude.
Nessa medida, exarou parecer pela regularidade da solugao inovadora adotada, até
porque presentes os requisitos legais para a dispensa de licitacdo, diante da
exclusividade comprovada nos autos, e por ausentes quaisquer indicios de dolo ou
ma-fé dos agentes responsaveis.

Encerrando a instrucdo processual, manifestou-se a
Secretaria Geral no sentido de que o processo encontrava-se em condigdes de ser
submetido ao Pleno, e que, apos apreciado, deveria ser dado conhecimento dos
relatorios constantes dos autos ao Ministério Publico do Estado de Sao Paulo, em
atendimento ao seu pedido inicial.

E o relatério.

VOTO

Trago ao conhecimento do Pleno as conclusdes
alcancadas na presente Inspecéo, destacando que a qualidade técnica dos relatérios
elaborados pela Auditoria, no decorrer da instrugdo processual, permitiram uma
analise abrangente das questdes suscitadas nos autos. Nesses termos, fago
destaque preliminar no sentido de que o procedimento de fiscalizagdo realizado
mostrou-se suficiente para constatar o cenario geral com que os ambulatérios de
pronto-atendimento foram contratados, e quais as criticas que permearam a opg¢ao
administrativa pelo método construtivo de mddulos habitacionais. Por esta razédo,
deixamos de acolher, oportunamente, sugestdo de acrescer aos autos manifestagao
adicional especifica dos técnicos de Engenharia deste Tribunal, o que podera ser
feito por ocasido da anélise das despesas vinculadas a execugao do contrato, a ser
determinada ao final deste voto.

Passo entdo a apreciacdo da matéria.

A opcéo pela contratagdo dos equipamentos modulares,
em detrimento de construcido de bens imdveis em alvenaria.

A opcao pela contratagdo de equipamento modular foi
justificada pela Origem diante de sua versatilidade; por sua caracteristica de poder
ser montado e desmontado em outros espacos fisicos sem perder suas propriedades
originais, com melhor ocupacgéo de espaco fisico, além do fato de que possibilitam o
pronto saneamento das necessidades das regides de caréncia da populacédo no
atendimento dos servigos de saude.

Das justificativas apresentadas depreende-se que a
escolha da Administracédo esta intimamente relacionada a presenga de uma situagao
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de urgéncia existente, para a disponibilizagdo dos servicos de saude nas regides
abrangidas pelo contrato em questao.

Este Tribunal ja apreciou a adogdo de método construtivo
semelhante, por ocasido das popularmente chamadas “Escolas de Lata”. Naquela
oportunidade, a recomendacao desta Corte para utilizagdo de sistema construtivo
assemelhado foi no sentido de sua autorizagdo somente em carater excepcional, em
razao da comprovada condicao emergencial existente, destacando a natureza de
uma solucéao proviséria, dentre outras questdes.

No ambito da Secretaria Municipal de Saude, a alegada
urgéncia no atendimento de demanda nas areas carentes afetadas, a inviabilizar
eventual construcdo de equipamento publico de saude de alvenaria em
conformidade com os parametros técnicos necessarios, nao restou cabalmente
demonstrada.

A inspegdo realizada trouxe informagdes para melhor
elucidar essa questado, trazendo dados relacionados as Organizagdes Sociais que
assumiram algumas destas unidades implantadas, evidenciando indicadores de
atendimento estimados, e o desempenho de cada uma delas, nas quais nao se
constatou a alegada urgéncia na disponibilizacdo dos servigos de saude, na medida
em que as metas de atendimento ficaram aquém do previsto.

Desta forma, ndo tendo sido cabalmente evidenciada a
alegada urgéncia, enquanto situagao excepcional a demandar atendimento imediato,
a substituicdo da construgdo de unidades de saude de alvenaria pelo método
construtivo modular ndo se mostra, de fato, uma alternativa razoavel.

Afinal, o modelo desenvolvido ndo atende a todas as
determinagdes contidas na Resolugdo de Diretoria Colegiada RDC 050/2002 da
ANVISA — Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria, que trata das determinacdes e
normas que deverao obrigatoriamente ser atendidas em quaisquer instalagdes
meédico-hospitalares: citamos como exemplo as instalacdes elétricas, que deveriam
ser embutidas e tém sido instaladas de forma aparente, bem como as instalagoes
hidrossanitarias e os dispositivos de acionamento das torneiras, que deveriam
possuir acionamento com os pés e nao o tém, além de varias outras impropriedades.

Outra preocupagao esta relacionada com o conforto
ambiental e controle de infecgdo hospitalar, que tem determinagdes especificas a
serem cumpridas, e que, dos relatérios da auditoria constantes dos autos, percebe-
se nao terem sido atendidas, nem mesmo quanto ao dimensionamento dos
ambientes, em que pese a Origem informar que, quanto ao planejamento fisico das
unidades, a definicdo do /ay out foi elaborado respeitando o programa de
necessidade basica de cada unidade de saude, com a respectiva aprovagao da
Coordenadoria da Atencdo Basica, e que o laudo de fiscalizagao, realizado pelas
autoridades sanitarias competentes, cientificou a adequacgao das instalagdes.
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A escolha do sistema construtivo e a dispensa de
licitagao.

Para validar a contratacdo com dispensa de licitagdo da
empresa NHJ - Novo Horizonte Jacarepagua Imp. Exp. Ltda., a justificativa
apresentada foi no sentido de que a mesma detém equipamentos singulares, com
tecnologia avangada no setor que se adéqua perfeitamente as exigéncias sanitarias
e as necessidades basicas das unidades de saude, por conta da espessura e do
isolamento térmico diferenciado de seus modulos.

Todavia, esse diferencial alegado em relagdo aos
equipamentos desta especifica empresa nao se mostrou suficiente para afastar a
notoria competitividade neste setor, a demandar a realizacdo de procedimento
licitatério, a semelhanca do encaminhamento dado, a época, as “Escolas de Lata”,
regularmente licitados na ocasiao pela Secretaria Municipal de Educacgéo.

Também nesse aspecto, portanto, cabe razdo ao parecer
da Auditoria, na medida em que, de fato, ndo se evidenciou nenhuma caracterizagao
singular de tais médulos (NHJ), indispensavel ao atendimento da necessidade da
Administracdo, em comparacgao a outros fornecedores nacionais e internacionais de
tecnologia similar3, adequaveis, em tese, aos mesmos objetivos. Nao houve, pois,
prova cabal de que as peculiaridades do produto contratado sdo suficientes para
servir de causa impeditiva a licitagéo.

E, de outra banda, a pluralidade de empresas atuando no
mercado, com produtos similares, restou atestada nos autos. Por esta raz&o, a
hipétese de inviabilidade de competicido deve ser afastada no caso em exame, vez
que o produto almejado pela Administragdo nao parece escapar a normalidade do
mercado, posto que o interesse publico ndo demanda maior especialidade de um
produto destinado a construgdo modular_provisdria de unidades de saude, modelo
construtivo este que sequer atende as determinagdes contidas nas normas da
ANVISA — Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria, relacionadas as condigoes
minimas necessarias a instalacées meédico-hospitalares.

Em consideragbes sobre a inexigibilidade de licitagao,
Marcal Justen Filho* esclarece que tal situacdo atende as hipéteses em que ndo se
encontram presentes pressupostos de escolha objetiva da proposta mais vantajosa
para a Administracdo, de forma a inviabilizar a selecdo de oferta adequada a
satisfacdo do interesse publico. A existéncia de um representante exclusivo de
determinado produto, proprio da estrutura organizacional privada, ndo induz a
exclusividade por si sO, se nao restar validamente justificada a raz&o da escolha do
produto com tais especificidades, quando existem similares no mercado.

3 Vide, por exemplo, o sistema construtivo Quick House, cuja proprietaria da marca e da patente é a Metalargica
Big Farm Ltda., no mercado desde a década de 1970.
4 Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. 14* edi¢do. Ed. Dialética. Pg. Pg. 356/357
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Em suma, a hipétese de inviabilidade de competicdo, no
caso concreto, deve ser afastada na medida em que n&o houve justificativa cabal
acerca da singularidade do interesse estatal a ser atendido.

Vantajosidade econbmica da escolha do sistema
construtivo.

A questdo invocada nos autos acerca da vantajosidade
econdmica da opcao administrativa debatida, com eventual caracterizacido de dano
ao erario, é questdo tormentosa que demanda analise, inclusive, das relagdes
juridicas criadas no contrato respectivo, na medida em que a caracterizagao de vicio
na formacao do ajuste nao leva, necessariamente, a conclusao de existéncia de ma-
fé ou de obtencéo de eventual vantagem indevida pelos interessados.

Nesta senda, as licbes da Professora Lucia Valle
Figueiredo®, sdo no sentido de que:

“Sem duvida, embora haja valor fundamental a
proteger, tal seja, o cumprimento da ordem juridica, por outro lado, encontram-
se outros valores, também albergados no ordenamento, merecedores de igual
protecao como a boa-fé, a certeza juridica, a seguranca das relagoes
estabelecidas com a Administragdo.”

Assim, sendo, a0 que nos parece, a devida apreciagao
desta questdo deve ficar condicionada a analise da execucdo do contrato, a qual
sera determinada ao final deste voto.

A vista das manifestacdes dos drgdos técnicos constantes
dos autos, os quais passam a fazer parte integrante de meu voto, conhego das
conclusdes alcancadas no sentido da irregularidade dos procedimentos
adotados pela Secretaria Municipal de Saude para a construcao e reforma de
prédios que abrigam as AMA’s , determinando que:

1. a Subsecretaria de Fiscalizagado e Controle
proceda a analise da execugao do contrato 023/2008, que teve por objeto o
fornecimento e montagem de médulos habitacionais pré-fabricados;

2. o encaminhamento de cépia do presente
julgado ao Ministério Publico do Estado de Sao Paulo, em atengdo ao PJPP-
CAP n° 597/2008 — 9° PJ, para o tratamento da matéria no ambito de suas
competéncias institucionais.

5 “EficAcia das decisdes dos tribunais de contas e das CPMI nos contratos administrativos ¢ nas relagdes
funcionais”, in Revista Trimestral de Direito Publico n°® 46



