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ACORDAO N° 390/2018 — TCU — Plenério

. Processo n° TC 032.635/2016-8.

. Grupo I — Classe de Assunto: II — Solicitagao do Congresso Nacional.

. Interessados/Responsaveis: nao ha.

. Entidade: Municipio de Dourados/MS.

. Relator: Ministro Vital do Régo.

. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

. Unidade Técnica: Secretaria de Controle Externo no Estado do Mato Grosso do Sul (Secex/MS).
. Representagdo legal: ndo ha
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9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de solicitacdo do Congresso Nacional a esta
Corte de Contas para a realizagdo de auditoria para investigar noticias de irregularidades relacionadas
com a malversagdo de recursos publicos federais destinados a saude publica do municipio de
Dourados/MS, tanto no que se refere aos valores repassados diretamente da Unido para institui¢des,
quanto os repassados por meio do fundo municipal de saude;

ACORDAM os ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do Plenario,
diante das razdes expostas pelo relator, com fundamento no art. 38, inciso I, da Lei 8.443/1992,
art. 232, inciso III, do Regimento Interno e art. 4°, inciso I, alineas “a” e “b”, da Resolucdo TCU
215/2008, em:

9.1. informar a Presidéncia da Comissdo de Seguridade Social e Familia da Camara dos
Deputados e ao autor da Proposta de Fiscalizacdo e Controle 78/2016, Deputado Federal Geraldo
Resende, em aten¢do ao Oficio 281/2016-P, de 09/11/2016, que o Tribunal ao apreciar a auditoria de
conformidade com o objetivo de avaliar a regularidade dos convénios firmados pelo Ministério da
Saude, entre 2014 e 2015, com entidades beneficentes de assisténcia social voltadas para a execugdo
de agdes complementares na aten¢do a saude dos povos indigenas prolatou o Acordao 1.439/2017-
TCU-Plenario;

9.2. encaminhar, em complemento as informagdes remetidas em atendimento ao item 9.6
do Acordao 863/2017-TCU-Plenario, copia do Acordao 1.439/2017-TCU-Plendrio, acompanhado do
Relatorio e Voto que o fundamentaram, a Presidéncia da Comissdo de Seguridade Social e Familia da
Camara dos Deputados e ao autor da Proposta de Fiscalizacao e Controle 78/2016, Deputado Federal
Geraldo Resende; e

9.3. considerar atendida integralmente a presente Solicitacdo do Congresso Nacional e
arquivar este processo, com fundamento nos arts. 169, inciso II, do Regimento Interno do TCU e 17,
inciso III, da Resolucao - TCU 215/2008.

10. Ata n® 6/2018 — Plenario.

11. Data da Sessao: 28/2/2018 — Ordinaria.
12. Codigo eletronico para localizacdo na pagina do TCU na Internet: AC-0390-06/18-P.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 58892716.
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13. Especifica¢do do quorum:

13.1. Ministros presentes: Raimundo Carreiro (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin
Zymler, Augusto Nardes, Ana Arraes, Bruno Dantas e Vital do Régo (Relator).

13.2. Ministros-Substitutos convocados: André Luis de Carvalho e Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicgmente)
RAIMUNDO CARREIRO VITAL DO REGO
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 58892716.



m’—b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 032.635/2016-8

VOTO

Em exame, solicitacdo do Congresso Nacional a esta Corte de Contas para a realizagdo de
auditoria para investigar noticias de irregularidades relacionadas com a malversagdo de recursos
publicos federais destinados a saude publica do municipio de Dourados/MS, tanto no que se refere aos
valores repassados diretamente da Unido para instituigdes, quanto os repassados por meio do fundo
municipal de saude.

2. Referida solicitacao foi autuada com base no Oficio 281/2016-P, de 9/11/2016, subscrito
pela Deputada Federal Conceigao Sampaio, Presidente da Comissao de Seguridade Social e Familia da
Camara dos Deputados, e aprovada no ambito da Proposta de Fiscalizagdo e Controle (PFC) 78/2016,
de autoria do Deputado Federal Geraldo Resende.

3. Uma vez atendidos os requisitos de admissibilidade, esta solicitacao foi conhecida por este
Tribunal, por forca do Acordao 863/2017-TCU-Plenario, tendo sido informado a solicitante, naquela
ocasido, que esta Corte de Contas ja havia analisado a aplica¢d@o dos recursos federais repassados ao
Hospital Universitario da Universidade Federal da Grande Dourados entre 2013 e junho de 2016, por
intermédio do Acordao 289/2017-TCU-Plenario, devidamente encaminhado a autoridade demandante.

4. Por meio do Acordao 863/2017-TCU-Plenario, o Tribunal deliberou informar, ainda, a
presidéncia da Comissdo de Seguridade Social e Familia da Camara dos Deputados, que se encontrava
em analise auditoria destinada a avaliar os convénios da Secretaria Especial de Saude Indigena (Sesai),
no ambito do processo TC 022.388/2016-8, cujos resultados deveriam ser oportunamente
encaminhados aquela comissao.

5. Em virtude disso, a apreciagdo deste processo foi sobrestada até que fossem encaminhadas
as informagdes relativas ao processo conexo, necessdrias ao cumprimento do solicitado, com
fundamento no art. 47 da Resolucao TCU 259/2014.

6. Nesta oportunidade, a unidade técnica informou a prolagcdo do Acordao 1.439/2017-TCU-
Plenéario, decorrente das apuracdes levadas a efeito no TC 022.388/2016-8, relativo a auditoria de
conformidade em que o TCU avaliou a regularidade dos convénios firmados pelo Ministério da Satde,
entre 2014 e 2015, com entidades beneficentes de assisténcia social voltadas para a execucao de acdes
complementares na atengdo a satide dos povos indigenas.

7. Diante disso, propos a unidade técnica que fosse levantado o sobrestamento deste processo,
encaminhado a autoridade solicitante o inteiro teor do Acérdao 1.439/2017-TCU-Plenario e
considerada atendida a solicitagdo em exame.

8. Considero adequada a proposta da unidade técnica. De fato, ambas as fiscalizagdes
realizadas pelo TCU atendem aos objetivos previamente delimitados pela comissdo solicitante, uma
vez que os recursos destinados ao Hospital Universitario da Universidade Federal da Grande Dourados
- HU/UFGD (RS 12.728.664,21) ¢ a promogao da saude das reservas indigenas (R$ 451.786.113,36),
perfazem juntos mais que 97% do montante transferido ao municipio de Dourados/MS, no exercicio de
2015 (R$ 478.154.751,85).

9. No que se refere a aplicacdo dos recursos federais repassados ao Hospital Universitario da
Universidade Federal da Grande Dourados entre 2013 e junho de 2016, ainda que o Tribunal ndo tenha
identificado impropriedades na aplicacdo dos recursos federais no ambito daquele hospital, apontou a
indevida terceirizacdo de mao de obra, a existéncia de tratamento inadequado dos profissionais de
saude em relagdo aos pacientes, fato que ensejou a implementacdo de um projeto de aprimoramento de
habilidades sociais e humanizagdo, atrasos nos repasses ao hospital dos recursos estaduais e municipais
por parte do Fundo Municipal de Satde de Dourados/MS, bem como descontos de valores de forma
unilateral. Tais constata¢des ensejaram o encaminhamento de comunicagao ao Tribunal de Contas do
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Estado do Mato Grosso do Sul e determinacdo ao hospital fiscalizado, nos termos do Acordao
289/2017-TCU-Plenario.

10. J4a no ambito do Acordao 1.439/2017-TCU-Plendrio, o Tribunal identificou fragilidades na
fiscalizacdo dos convénios firmados pelo Sesai com ONGs para a execucao de agdes complementares
na atencao a saude dos povos indigenas, indicios e acumulacdo indevida de jornadas de trabalho
incompativeis e a auséncia de critério consistente na defini¢do e aprovagdo dos percentuais repassados
a essas ONGs a titulo de custeio de despesas administrativas. Tais achados motivaram o
encaminhamento de diversas determinacdes a Sesai, dentre as quais destaco a apresentacdo de
diagnostico apropriado da situacdo de cada Distrito Sanitdrio Especial Indigena e de plano de agdo
consolidado com vistas a sanar as deficiéncias e aprimorar a fiscalizacdo da aplicacdo dos recursos
federais em cada um desses distritos.

Diante de todo o exposto, acolho a proposta de encaminhamento feita pela unidade técnica,
e voto para que seja adotado o acordiao que ora submeto a apreciagdo deste Plenario.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Brandao Alves de Souza, em 28 de fevereiro de
2018.

Ministro VITAL DO REGO
Relator

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 58892716.
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GRUPO I - CLASSE II — Plenario

TC 032.635/2016-8.

Natureza: Solicitagdo do Congresso Nacional.
Entidade: Municipio de Dourados/MS.
Advogado constituido nos autos: ndo ha.

SUMARIO: SOLICITACAO DO
CONGRESSO NACIONAL. REALIZACAO
DE AUDITORIA PARA APURAR A
APLICACAO DE RECURSOS NA AREA DA
SAUDE DE DOURADOS/MS. AUDITORIAS
ANTERIORES QUE ATENDEM AS
DEMANDAS SOLICITADAS. CIENCIA A
AUTORIDADE SOLICITANTE.

RELATORIO

Adoto como relatorio a manifestacao, abaixo transcrita, da Secretaria de Controle Externo
no Estado do Mato Grosso do Sul (pega 15), que contou com a anuéncia do corpo diretivo daquela
unidade (pega 16): 3

INTRODUCAO

Trata-se de Solicitagdo do Congresso Nacional, decorrente de deliberacdo da Comissdo de
Seguridade Social e Familia da Camara dos Deputados, que foi protocolizada nesta Corte de Contas,
em 10/11/2016, pelo meio do Oficio n® 0281/2016-P, de 09/11/2016, da Presidente da Comissao, Sra.
Deputada Conceicdo Sampaio (Pega 1, p. 1). De acordo com esse oficio, ¢ solicitado ao Tribunal, ante
a aprova¢ao na reunido da comissdo, realizada no dia 09/11/2016, da Proposta de Fiscalizagdo e
Controle n° 78/2016, objetivando “investigar noticias de irregularidades relacionadas com a
malversagdo de recursos publicos federais destinados a saiide publica de Dourados/MS, tanto no
que se refere aos valores repassados diretamente da Unido para institui¢oes, quanto os repassados
por meio do fundo municipal de saude” (Peca 1, p. 1). A esse oficio, a Presidente da Comissao
juntou copias do Relatorio Prévio e Voto da Relatora (Pega 1, p. 2-9), Sra. Deputada Carmen Zanotto,
e das justificativas da proposta de fiscalizacdo, de 11/05/2016 (Pega 1, p. 10-13), de autoria do Sr.
Deputado Geraldo Resende.

2. Na instrucao constante da pega 6, formulou-se proposta de encaminhamento no seguinte sentido:

38. Ante todo o exposto, submetemos a consideracdo superior os presentes autos de
Solicitagdo do Congresso Nacional (SCN), formulada por intermédio do Oficio n® 0281/2016-P,
de 09/11/2016, pela Presidente da Comissdo de Seguridade Social ¢ Familia da Camara dos
Deputados, Sra. Deputada Concei¢do Sampaio, com base na Proposta de Fiscalizagdo e Controle
n® 78/2016, de autoria do Sr. Deputado Geraldo Resende, propondo, ante a existéncia
fiscalizagOes realizadas e em andamento nesta Corte de Contas que abrangem o objeto da
referida proposta, o seguinte:

38.1) conhecer, nos termos do artigo 14, caput, da Resolucao/TCU n°® 215/2008, a presente
solicitacdo de fiscalizacdo da referida comissdao da Camara dos Deputados, por preenchimento
dos requisitos e formalidades previstos no art. 71, IV, da Constituicdo Federal, e art. 4°, I, “b”,
dessa resolugao;

38.2) informar, com fulcro nos artigos 14, I, e 17, II, da Resolucao/ TCU n° 215/2008, a
Presidente dessa comissdo da Camara dos Deputados que a presente solicitagdo estd sendo
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parcialmente atendida, uma vez que, recentemente, o Tribunal: concluiu, a pedido dessa mesma
comissdo (Proposta de Fiscalizagdo e Controle n°® 57/2015), inspecdo de conformidade no
Hospital Universitario da Universidade Federal da Grande Dourados - HU/UFGD (TC-
016.403/2016-9 — SCN), sendo emitido o Acoérdao 289/2017-TCU-Plenario, considerando a
solicita¢do integramente atendida e encaminhado cdpia da deliberacdo a essa comissdo; bem como
que realizou auditoria de conformidade (TC-022.388/2016-8) nos convénios pactuados entre
Secretaria Especial de Saude Indigena (Sesai)/ Fundo Nacional de Satde (FNS) e entidades
beneficentes de assisténcia social, para a execucao de agdes complementares na atencao a saude
dos povos indigenas, inclusive os da Missao Evangélica Caiua (responsavel pelos indigenas de
Dourados/MS), encontrando-se o processo dessa auditoria no Gabinete do Ministro-Relator para
as providéncias finais de julgamento, ocasido em que a comissao serd comunicada dos resultados
alcancados nessa fiscalizacao;

38.3) informar ao Ministro-Relator do processo TC-022.388/2016-8 (Auditoria de
conformidade), que a referida Presidente da Comissdo de Seguridade Social e Familia da
Camara dos Deputados requereu, por meio desta solicitagio do Congresso Nacional, a
realizacdo de fiscalizagdo na Prefeitura Municipal de Dourados/MS para examinar a
regularidade na aplicagdo dos “recursos publicos federais destinados a saude publica de
Dourados/MS, tanto no que se refere aos valores repassados diretamente da Unido para
institui¢oes, quanto os repassados por meio do fundo municipal de saude”, em razdo de
indicios de irregularidades (atendimentos precarios nos postos de saude das reservas indigenas
de Dourado/MS), matéria que esta sendo apurada no ambito desse processo, razdo pela qual
solicita-se que seja encaminhado, oportunamente, copias dos acérdaos, relatorios e votos a
serem proferidos, nos termos do art. 13, paragrafo inico, da Resolugao/TCU 215/2008;

38.4) encaminhar em atendimento a Proposta de Fiscaliza¢ao e Controle n® 78/2016, copias do
presente relatorio, da deliberagdo a ser proferida, bem como do Relatorio e do Voto que a
fundamentarem:;

38.5) dar ciéncia da decisdo que vier a ser adotada a Presidente da Comissdao de Seguridade
Social e Familia da Camara dos Deputados, ao autor da Proposta de Fiscalizacdo e Controle n°
78/2016 (PFC), Sr. Deputado Geraldo Resende, e a relatora, Sra. Deputada Carmen Zanotto,
enviando-lhes copias da deliberagdo a ser proferida, bem como do Relatério e do Voto que a
fundamentarem; e

38.6) sobrestar a apreciagdo do presente processo até que sejam encaminhadas as informagdes
relativas ao processo TC-022.388/2016-8 (Auditoria de conformidade), necessarias ao integral
cumprimento do solicitado, com fundamento no art. 39 da Resolugdo - TCU 191/2006.

3. O Tribunal, por meio do Acordao 863/2017-TCU-Plenario, proferiu a seguinte decisdo:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de solicitacdo do Congresso Nacional a esta Corte de
Contas para a realizacdo de auditoria para investigar noticias de irregularidades relacionadas
com a malversacao de recursos publicos federais destinados a satde publica do municipio de
Dourados/MS, tanto no que se refere aos valores repassados diretamente da Unido para
institui¢des, quanto os repassados por meio do fundo municipal de satde;

ACORDAM os ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do Plenario,
diante das razoes expostas pelo relator, com fundamento no art. 38, inciso I, da Lei 8.443/1992,
art. 232, inciso III, do Regimento Interno e art. 4°, inciso I, alineas “a” e “b”, da Resolugdo TCU
215/2008, em:

9.1. conhecer da solicitacdo, por estarem preenchidos os requisitos de admissibilidade;

9.2. informar a Presidéncia da Comissdo de Seguridade Social e Familia da Camara dos
Deputados ¢ ao autor da Proposta de Fiscalizagdo e Controle 78/2016, Deputado Federal
Geraldo Resende, que:

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 58892716.
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9.2.1. o Tribunal analisou a aplicagdo dos recursos federais repassados ao Hospital Universitario
da Universidade Federal da Grande Dourados entre 2013 e junho de 2016, bem assim da
identificacdo de possiveis falhas no atendimento, por intermédio do Acordao 289/2017-TCU-
Plenario;

9.2.2. atualmente se encontra em analise neste Tribunal a auditoria que avaliou os convénios da
Secretaria Especial de Satde Indigena (Sesai), no ambito do processo TC 022.388/2016-8, cujos
resultados serdo encaminhados oportunamente aos signatarios;

9.3 estender, com fundamento no art. 14, inciso III, da Resolu¢do TCU 215/2008, os atributos
definidos no art. 5° daquela resolugdo ao processo TC 022.388/2016-8, uma vez reconhecida
conexao parcial do respectivo objeto com o da presente solicitagio;

9.4. juntar copia desta deliberacdo ao processo conexo TC 022.388/2016-8, conforme determina
o art. 14, inciso V, da Resolucdo TCU 215/2008;

9.5. sobrestar a apreciacio do presente processo até que sejam encaminhadas as
informacdes relativas ao processo conexo, necessarias ao integral cumprimento do
solicitado, com fundamento no art. 47 da Resoluc¢ao TCU 259/2014;

9.6. encaminhar copia desta decisdao e da deliberacdo mencionada neste acérdao, bem como do
relatorio e voto que a fundamentaram, a Presidéncia da Comissao de Seguridade Social e
Familia da Camara dos Deputados e ao autor da Proposta de Fiscalizagdo e Controle 78/2016,
Deputado Federal Geraldo Resende. (grifo nosso)

4. Em pesquisa ao sistema e-tcu, verificou-se que o TC 022.388/2016-8, que trata de auditoria de
conformidade com o objetivo de avaliar a regularidade dos convénios firmados pelo Ministério da
Saude, entre 2014 e 2015, com entidades beneficentes de assisténcia social voltadas para a
execucdo de agdes complementares na atengdo a saude dos povos indigenas, foi apreciado pelo
Tribunal por intermédio do Acdrddo 1439/2017-TCU-Plenario. Dessa forma, nao subsiste mais o
motivo pela qual os presentes autos foram sobrestados.

5. Em razdo do relatado no paragrafo anterior, o Tribunal pode considerar a presente Solicitagdo
do Congresso Nacional integralmente atendida, bem como enviar a Comissao de Seguridade Social
e Familia da Camara dos Deputados copia do Acérdao 1439/2017-TCU-Plendrio, acompanhado do
Relatdrio e Voto que o fundamentam.

6. Em face do exposto, submetemos a consideracao superior os presentes autos de Solicitagdo do
Congresso Nacional (SCN), formulada por intermédio do Oficio n°® 0281/2016-P, de 09/11/2016,
pela Presidente da Comissdo de Seguridade Social e Familia da Camara dos Deputados, Sra.
Deputada Conceigcdo Sampaio, com base na Proposta de Fiscalizagdo e Controle n® 78/2016, de
autoria do Sr. Deputado Geraldo Resende, propondo:

a) informar, por meio da expedi¢cdo de Aviso, ao Excelentissimo Senhor Deputado Federal Hiran
Manuel Gongalves da Silva, Presidente da Comissao de Seguridade Social e Familia — CSSF, que o
Tribunal ao apreciar a auditoria de conformidade com o objetivo de avaliar a regularidade dos
convénios firmados pelo Ministério da Saude, entre 2014 e 2015, com entidades beneficentes de
assisténcia social voltadas para a execugdo de acdes complementares na atengdo a saide dos povos
indigenas prolatou o Acordao 1439/2017-TCU-Plenario;

b) encaminhar, em complemento as informagdes remetidas em atendimento ao item 9.6 do Acordao
863/2017-TCU-Plenario, copia do Acordao 1439/2017-TCU-Plenario, acompanhado do Relatorio e
Voto que o fundamentaram, a Presidéncia da Comissdo de Seguridade Social e Familia da Camara
dos Deputados ¢ ao autor da Proposta de Fiscalizagdo ¢ Controle 78/2016, Deputado Federal
Geraldo Resende; e

¢) considerar a solicitagdo integralmente atendida e arquivar o presente processo, nos termos dos
arts. 169, inciso II, do Regimento Interno do TCU e 17, inciso 111, da Resolugdo - TCU 215/2008.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 58892716.
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E o relatério.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 58892716.
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ACORDAO N° 863/2017 — TCU — Plenéario

. Processo n° TC 032.635/2016-8.

. Grupo I — Classe de Assunto: II — Solicitagio do Congresso Nacional.

. Interessados/Responsaveis: ndo ha.

. Entidade: Municipio de Dourados/MS.

. Relator: Ministro Vital do Régo.

. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

. Unidade Técnica: Secretaria de Controle Externo no Estado do Mato Grosso do Sul (Secex/MS).
. Representacdo legal: ndo ha
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9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de solicitacio do Congresso Nacional a esta
Corte de Contas para a realizagdo de auditoria para mvestigar noticias de irregularidades relacionadas
com a malversagdo de recursos publicos federais destinados a saiude publica do municipio de
Dourados/MS, tanto no que se refere aos valores repassados diretamente da Unido para instituigdes,
quanto os repassados por meio do fundo municipal de saude;

ACORDAM os ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdao do Plenario,
diante das razdes expostas pelo relator, com fundamento no art. 38, inciso I, da Lei 8.443/1992, art.
232, inciso III, do Regimento Interno e art. 4°, inciso I, alineas “a” e “b”, da Resolugdo TCU 215/2008,
em:

9.1. conhecer da solicitagdo, por estarem preenchidos os requisitos de admissibilidade;

9.2. mformar a Presidéncia da Comissdo de Seguridade Social ¢ Familia da Camara dos
Deputados e ao autor da Proposta de Fiscalizacdio e Controle 78/2016, Deputado Federal Geraldo
Resende, que:

9.2.1. o Tribunal analisou a aplicacdo dos recursos federais repassados ao Hospital
Universitario da Universidade Federal da Grande Dourados entre 2013 e junho de 2016, bem assim da
identificacdo de possiveis falhas no atendimento, por ntermédio do Acordao 289/2017-TCU-Plenario;

9.2.2. atualmente se encontra em analise neste Tribunal a auditoria que avaliou os
convénios da Secretaria Especial de Satde Indigena (Sesai), no ambito do processo TC 022.388/2016-
8, cujos resultados serdo encaminhados oportunamente aos signatarios;

9.3 estender, com fundamento no art. 14, inciso III, da Resolugdo TCU 215/2008, os
atributos definidos no art. 5° daquela resolugdo ao processo TC 022.388/2016-8, uma vez reconhecida
conexdo parcial do respectivo objeto com o da presente solicitagdo;

9.4. juntar copia desta deliberacdo ao processo conexo TC 022.388/2016-8, conforme
determina o art. 14, inciso V, da Resolugdo TCU 215/2008;

9.5. sobrestar a apreciagdo do presente processo até que sejam encaminhadas as
mnformagdes relativas ao processo conexo, necessarias ao integral cumprimento do solicitado, com
fundamento no art. 47 da Resolugdo TCU 259/2014;

9.6. encaminhar copia desta decisdo e da deliberagdo mencionada neste acérdao, bem
como do relatério e voto que a fundamentaram, a Presidéncia da Comissdo de Seguridade Social e
Familia da Camara dos Deputados e ao autor da Proposta de Fiscalizagdo e Controle 78/2016,
Deputado Federal Geraldo Resende.

10. Ata n° 15/2017 — Plenario.

11. Data da Sessdo: 3/5/2017 — Ordinaria.
12. Cédigo eletronico para localizagao na pagina do TCU na Internet: AC-0863-15/17-P.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 58892716.
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13. Especificacdo do quorum:

13.1. Ministros presentes: Raimundo Carreiro (Presidente), Benjamin Zymler, Augusto Nardes, Aroldo
Cedraz, José Mucio Monteiro, Bruno Dantas e Vital do Régo (Relator).

13.2. Ministros-Substitutos convocados: Augusto Sherman Cavalcanti e Marcos Bemquerer Costa.
13.3. Ministro-Substituto presente: André Luis de Carvalho.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
RAIMUNDO CARREIRO VITAL DO REGO
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)

PAULO SOARES BUGARIN
Procurador-Geral
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ACORDAO N° 1439/2017 — TCU — Plenario

1. Processo n° TC 022.388/2016-8.

2. Grupo I - Classe de Assunto: V — Relatorio de Auditoria

3. Responsaveis: Antonio Alves de Souza (114.302.901-10); Carlos Roberto Ribeiro de Moraes
(000.005.824-68); Daniel Fogaga (596.134.408-87); Gilliatt Hanois Falbo Neto (213.304.254-72);
Rodrigo Sergio Garcia Rodrigues (393.609.971-53); Ronaldo Ramos Laranjeira (042.038.438-39);
Silas de Souza da Silva (421.708.001-82).

4. Orgos/Entidades: Associagio Paulista para o Desenvolvimento da Medicina - SPDM; Instituto de
Medicina Integral Professor Fernando Figueira - Imip; Missdo Evangélica Caia; Secretaria Especial
de Saide Indigena do Ministério da Saide — Sesai; Fundo Nacional de Saude — FNS; Secretaria
Executiva do Ministério da Saude (00.394.544/0005-09).

5. Relator: Ministro Bruno Dantas.

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

7. Unidade Técnica: Secretaria de Controle Externo no Estado de Mato Grosso (Secex/MT).

8. Representacdo legal: ndo ha

9. Acordao:

Visto, relatado e discutido este Relatorio de Auditoria com objetivo de verificar a
conformidade da gestdo dos recursos repassados por meio dos convénios firmados em 2014 e 2015
pelo Ministério da Satide com entidades beneficentes de assisténcia social voltadas para a execucdo de
acoes complementares na atencdo a satde dos povos indigenas.

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo do
Plenario, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. determinar a Sesai, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, ¢ art. 250,
inciso II, do RI-TCU, e em razio dos indicios verificados de acumulagdo indevida de jornadas de
trabalho incompativeis, com potencial descumprimento dos termos dos convénios no ambito do
SasiSUS, que exija das convenentes que todos os profissionais atualmente contratados e ativos
comprovem junto as entidades a compatibilidade de seus vinculos adicionais, e encaminhe ao TCU,
em até 120 (cento e vinte) dias, a contar da ciéncia da presente deliberagdo, os resultados consolidados
dessa apuragdo e as medidas adotadas para correcao das irregularidades encontradas;

9.2. determinar a Sesai, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, e art. 250,
inciso II, do RI-TCU, e em razio de a fiscalizacdo na execugdo dos convénios estar em desacordo com
o art. 68, mcisos I e III, da Portaria Interministerial CGU/MF/MP N° 507/2011, art. 8°, incisos I, II e
III, da Portaria Sesai 15/2014, que realize e apresente a este Tribunal, em até noventa dias, de forma
consolidada, um diagndstico apropriado da situacdo de cada Distrito Sanitdrio Especial Indigena, que
seja capaz de responder:

9.2.1. se ha deficiéncia ou irregularidade na fiscalizagdo dos convénios em cada Dsei;

9.2.2. quais sdo as causas dessa(s) deficiéncia(s) ou irregularidade(s), tais como:

9.2.2.1. o fiscal ndo possui perfil para a fungao;

9.2.2.2. o fiscal ndo recebeu tremamento adequado para o desempenho desta fungao;

9.2.2.3. auséncia de manual descrevendo a rotina das atividades e como devem ser
realizadas as analises das informagdes essenciais a fiscalizacdo dos convénios;

9.2.2.4. auséncia de check list para auxiliar o trabalho do fiscal, permitindo certificar que
todos os procedimentos previstos em manual ou norma foram devidamente realizados;

9.2.2.5. o fiscal ¢ responsavel por desempenhar atividlades de outra natureza que sio
mcompativeis com suas atribuicoes como fiscal, ou

9.2.2.6. qualquer outra causa diagnosticada pela Sesai e seus Dsei que esteja
comprometendo a atividade de fiscalizagdo das acdes de satide no ambito do SasiSUS;
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9.3. determinar a Sesai, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, e art. 250,
inciso II, do RI-TCU, que apresente a este Tribunal, em complementacio a medida determinada no
item 9.2 supra, em até noventa dias apds seu atendimento, plano de acdo consolidado, com base no
referido diagnostico, contendo os prazos, os setores responsaveis € as medidas previstas para sanar as
deficiéncias e aprimorar a fiscalizagdo da aplicagdo dos recursos federais em cada um dos Dsei, tais
como, entre outras medidas que julgar necessarias:

9.3.1. desenvolver oficinas de capacitacdo dos servidores designados como fiscais a fim de
capacita-los a exercer plenamente suas atribuicoes de acordo com todos os normativos aplicaveis;

9.3.2. elaborar manual de procedimentos que padronize e detalhe as atividades dos fiscais,
caso o existente ndo esteja atendendo plenamente as necessidades da atividade de fiscalizagao;

9.3.3. desenvolver check list dos procedimentos previstos no manual, a fim de controlar se
todas as atividades realizadas pelos fiscais foram devidamente realizadas e concluidas; e

9.3.4. substituir o fiscal caso ele ndo possua perfil para desempenhar a fungao;

9.4. determmar a Sesai, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, e art. 250,
inciso II, do RI-TCU, que passe a exigir das entidades proponentes de novos convénios desta natureza
que discriminem nos respectivos planos de trabalhos a composicdo dos gastos administrativos
previstos, especialmente a demonstracao da estrutura de pessoal necessaria para sua gestdo, atendendo
assim ao art. 52, paragrafo tnico, da Portaria Interministerial 507/2011;

9.5. determinar a Sesai, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, ¢ art. 250,
inciso I, do RI-TCU, que adote as medidas cabiveis para que as entidades beneficiadas dos convénios
firmados no ambito do SasiSUS devolvam aos cofres do FNS os montantes destmados a pagamento de
despesas administrativas que ndo foram executadas, o que corresponde a aproximadamente R$ 28
mihdes para os exercicios de 2014 e 2015;

9.6. recomendar a Sesai, com fundamento no art. 250, inciso III, do Regimento Interno do
TCU, e em razio dos indicios verificados de acumulagdo indevida de jornadas de trabalho
incompativeis, com potencial descumprimento dos termos dos convénios no ambito do SasiSUS, que
passe a exigir das entidades conveniadas, na oportunidade em que selecionar novos profissionais de
saude para atuar no referido subsistema, a andlise da compatibiidade do cumprimento da jornada de
trabalho a ser contratada quando estes profissionais possuirem mais vinculos trabalhistas;

9.7. recomendar a Sesai, com fundamento no art. 250, inciso III, do Regimento Interno do
TCU, que avalie a conveniéncia e a oportunidade de revisar seus normativos internos para que passem
a atribuir aos fiscais dos convénios que dao suporte ao SasiSUS a competéncia de fiscalizar as
despesas administrativas dessas avengas;

9.8. recomendar ao Fundo Nacional de Saude, com fundamento no art. 250, inciso III, do
Regimento Interno do TCU, que avalie a conveniéncia e a oportunidade de realizar, periodicamente,
cruzamentos de dados a fim de detectar indicios de vinculos trabalhistas adicionais € incompativeis
entre os profissionais de saude contratados pelas entidades conveniadas, e remeter os resultados a
Sesai para adocao de providéncias cabiveis;

9.9. encaminhar a Sesai o resultado dos cruzamentos de dados em que foram detectados
1.398 profissionais contratados pelas entidades beneficiadas dos convénios firmados no ambito do
SasiSUS, com indicios de possuirem outros vinculos empregaticios cujas jornadas somadas superaram
60 horas semanais em algum periodo entre os anos de 2014 e 2015 (peca 24 - item ndo digitalizavel);

9.10. encaminhar copia da presente deliberacdo e o resultado do cruzamento de dados aos
tribunais de contas dos estados em que foram detectados indicios de agentes publicos estaduais e
municipais contratados pelas entidades beneficiadas dos convénios firmados no ambito do SasiSUS,
cujas jornadas de trabalho somadas superaram 60 horas semanais, a fim de que esses O0rgdos possam
adotar as providéncias que entenderem oportunas e convenientes (peca 24 - item ndo digitalizavel);

9.11. encaminhar copia desta deliberacdo, acompanhada do Voto e Relatério que a
fundamentam, para a Comissdo Parlamentar de Inquérito da Camara dos Deputados instaurada para
investigar a atuacdo da Funai e do Incra na demarcacdo de terras indigenas e de remanescentes de
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quiombos, de acordo com o Requerimento 208/2016, em consonancia com o item 9.2 do Acordao
2.187/2016-TCU-Plenario;

9.12. Apensar o presente processo ao TC 015.938/2016-6 (SCN), com fulcro no art. 169,
mciso I, do Regimento Interno do TCU e no art. 36 da Resolugdo —TCU 259/2014, levantando seu
sobrestamento e considerando mtegralmente atendida a solicitagdo do Congresso Nacional, em
sintonia com o item 9.7 do Acérdao 2.187/2016-TCU-Plenario;

9.13. determmar a Secretaria de Controle Externo no Estado de Mato Grosso - Secex’MT
que monitore o cumprimento das determinagdes contidas nos itens 9.1 a 9.5 desta deliberacao.

10. Ata n® 25/2017 — Plenario.

11. Data da Sessao: 5/7/2017 — Ordinaria.

12. Cédigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-1439-25/17-P.

13. Especificagdo do quorum:

13.1. Mmistros presentes: Raimundo Carreiro (Presidente), Jos¢ Mucio Monteiro, Ana Arraes, Bruno
Dantas (Relator) e Vital do Régo.

13.2. Ministro-Substituto convocado: Augusto Sherman Cavalcanti.

13.3. Ministro-Substituto presente: Marcos Bemquerer Costa.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
RAIMUNDO CARREIRO BRUNO DANTAS
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)

PAULO SOARES BUGARIN
Procurador-Geral
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VOTO

A presente auditoria de conformidade teve como objeto os convénios firmados entre 2014
e 2015 pelo Mmistério da Satde com entidades beneficentes de assisténcia social voltadas para a
execucao de acdes complementares na atencdo a saide dos povos indigenas. Estes ajustes enquadram-
se no Subsistema de Atencdo a Saude Indigena (SasiSUS), e sdo acompanhados e monitorados pela
Secretaria Especial de Saude Indigena (Sesai).

2. Dentre as razdes que motivaram esta auditoria, destacam-se; (i) a materialidade de recursos
repassados, que corresponde a R$ 1.357.755.845,37 para os dois exercicios fiscalizados; (i) a
relevancia da Politica Nacional de Atencdo a Saude Indigena, levando em consideracdo as
especificidades culturais, epidemiologicas e ambientais desses povos; e (iii) o risco na utilizagdo deste
modelo para a execugdo dessas agdes, devido as fragilidades nas suas estruturas de controle verificadas
em outros trabalhos realizados pelo Tribunal

3. Além disso, tais convénios despertaram interesse de comissdo parlamentar de inquérito da
Camara dos Deputados, que solicitou ao TCU a realizacio de fiscalizagdo nas transferéncias
voluntarias dessa natureza. Trata-se do TC 032.635/2016-8, julgado em sessdo plenaria de 3/5/2017
por meio do Acordao 863/2017-TCU-Plenario, que reconheceu a conexdo parcial do presente objeto
com o da referida Solicitagdo, e estendeu os atributos definidos no art. 5° da Resolugdo TCU 215/2008
a presente auditoria.

4, Outra Solicitagio do Congresso Nacional, de minha relatoria, também teve sua conexdo
reconhecida com o presente processo, a saber, TC 015.938/2016-6, que requereu “a realizacdo de
auditoria de conformidade e o fornecimento de informagdes sobre possiveis irregularidades na
aplicacdo dos recursos da agdo orcamentaria 20YP - Promocdo, Protecdo e Recuperagdo da Saude
Indigena”. Tal processo foi julgado por meio do Acédrdao 2.187/2016-TCU-Plenario, de cujo voto
condutor transcrevo excerto que sintetiza o contexto que envolve esses convénios:

“6.As justificativas para tanto constam do Requerimento 208/2016, no qual se destaca a
materialidade dos recursos or¢amentarios destinados a acdo or¢amentaria 20YP, da ordem de
R$ 1,5 bilhdo apenas no exercicio de 2016. Desse montante, em torno de R$ 776,6 milhdes
estariam destinados a entidades privadas sem fins lucrativos, notadamente para uma Unica
organizagdo ndo governamental (ONG). Diante de noticias questionando a concentracdo dos
recursos em uma unica entidade e a regularidade de sua aplicagdo, associadas a “notdria
nsatisfacdo dos indigenas brasileiros em relagdo aos servicos de satde a eles prestados™, o
parlamentar levanta a suspeita de que pode estar havendo ineficiéncia ou irregularidade na
aplicacao desses recursos.

7. De fato, consoante levantado pela unidade instrutiva, em 2015 foram transferidos cerca de
R$ 677 milh es contadareferidaa oor ament ria a apenas tr s entidades, quais sejam, o
Instituto de Medicina Integral Professor Fernando Figueira (IMIP), a Miss o Evang lica
Caiu e a Associa o Paulista para o Desenvolvimento da Medicina (SPDM). O montante
destinou-se execu odea escomplementaresnaaten o sa dedos povos ind genas por
meio de 34 conv nios firmados com as referidas ONG pela Secretaria Especial de Saude
Indigena (Sesai), unidade integrante da estrutura do Ministério da Saude responsavel por coordenar
a Politica Nacional de Atencdo a Satde dos Povos Indigenas, bem como por todo o processo de
gestdo do Subsistema de Atencdo a Saude Indigena (SasiSUS).

8. Os ajustes visam, sobretudo, contrata o de pessoal para atuar no SasiSUS em todo o
pas e, pelo menos desde 2008, t€m sido objeto de fiscalizacdo por esta Corte. Além dos dois
processos mencionados no requerimento que embasa esta SCN, levantou-se outra relevante fonte
de informagdo para a finalidade aqui pretendida, qual seja, o TC 013.233/2008-5. No ambito do
processo foi realizada auditoria operacional na Fundagdo Nacional de Saude (Funasa) a fim de
verificar a efetividade na aplicacdo de recursos federais em agdes assistenciais e de saude aos
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povos indigenas nos Distritos Sanitarios Especiais Indigenas (Dsei). No curso dos trabalhos,
verificou-se uma série de indicios de wrregularidades e impropriedades que levaram esta Corte a
emitir as determinacodes ¢ recomendacoes direcionadas a Funasa e ao Ministério da Saude por meio
do Acdrdao 402/2009-TCU-Plenario.

9. As deliberacdes foram monitoradas no ambito do TC 020.271/2014-0, que também incluiu o
atendimento da SCN objeto do TC 003.937/2014-3, a qual guarda notavel correlagdo com o
presente processo. As conclusdes do trabalho estdo devidamente sintetizadas nos paragrafos 37-47
da instrucdo transcrita no relatorio precedente.

10.Em suma, os tr s processos abordados pela unidade instrutora apontaram insufici ncias

na estrutura de controle interno da Sesai sobre as atividades desenvolvidas por essas ONG, as
quais representam riscos de desperd cios ou m aloca o de recursos. Ademais, foram

constatadas deficiéncias na alimentagao dos dados provenientes da execugao das acoes de satde no
Sistema de Informacdes da Atencdo a Satde Indigena (Siasi), utilizado pela Sesai, o que
compromete a qualidade da informagdo e, consequentemente, a capacidade de tomada de decisdo
por parte da Sesaino exercicio da gestdo do SasiSUS.”

II

5. Abordando de maneira bastante sintética o funcionamento do Subsistema de Atengdo a
Satde Indigena (SasiSUS), cabe dizer que o atual modelo foi mnstitutido como componente do Sistema
Unico de Satde (SUS) por forca da Lei 9.836/1999, no qual seu financiamento cabe a Unido, podendo
Estados, Municipios e outras entidades atuarem de forma complementar no custeio e na execugdo das
acoes.

6. O Ministério da Satde mstituiu a Secretaria Especial de Saude Indigena (Sesai), por meio
da Lei 12.314/2010, como responsavel por coordenar a Politica Nacional de Atencdo a Saude dos
Povos Indigenas e executar o processo de gestdo do SasiSUS em todo o territério nacional. Para tanto,
as acdes de atencao integral a saude indigena e de educagdo em saide devem observar as
peculiaridades, o perfil epidemioldgico e a condigdo sanitdria de cada Distrito Sanitario Especial
Indigena (Dsei), em consonincia com as politicas e programas do SUS.

7. Neste modelo, a Sesai possui uma unidade no nivel central, responsavel pela coordenagao
em todo o pais, enquanto os Dsei sdo unidades gestoras descentralizadas, responsaveis pela execucao
de acdes de atencdo a satde nas aldeias e de saneamento ambiental e edificacdes de saude indigena. A
estrutura de atendimento da Sesai, além de ser formada por 34 Dsei, conta com polos-base, postos de
saude e Casas de Satde Indigena (Casai) distribuidos por critérios territoriais tendo como base a
ocupacdo geografica das comunidades indigenas, tal como descrito nos paragrafos 20 a 23 do relatorio
da unidade instrutora.

8. Para a execucdo de agdes complementares na atengao a saide dos povos indigenas, a Sesai
realiza convénios com entidades beneficentes de assisténcia social na drea de saide, selecionadas por
meio de chamamentos publicos, os quais t€m desenvolvido critérios mais rigorosos de selecdo em
funcdo do historico de graves agdes fraudulentas ja detectadas. Assim, o Edital de Chamamento
Publico n® 07 selecionou apenas trés entidades para celebracdo de 34 novos convénios para o ano de
2014, que correspondem, entre outras despesas, a contratagdo de 13.692 profissionais nas areas de
satde e saneamento basico.

0. As questdes da presente auditoria foram formuladas a partir de dois pontos principais:
grande parte dos recursos dos convénios ¢ destinada para remuneracdo de pessoal, com servigos
complementares muitas vezes realizados em regido de aldeia; e os riscos do modelo de execugdo das
acoes face as fragilidades nas estruturas de controle interno ja conhecidas pelo Tribunal. Dessa forma,
a matriz de planejamento contemplou as seguintes questoes:

“1) Os profissionais cumpriam com sua obrigacao laboral de trabalhar o total de horas para os quais
foram contratados, em razdo dos convénios firmados pelo Ministério da Satde com entidades
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beneficentes no ambito do SasiSUS, vigentes em 2014 ¢ 2015, quando detinham outro(s) vinculo(s)
trabalhista(s) concomitante(s)?

2) A fiscalizagdo da execugdo dos convénios, firmados pelo Ministério da Satde com entidades
beneficentes no ambito do SasiSUS, vigentes em 2014 e 2015, foi realizada em conformidade com
o estabelecido no art. 5, inciso I, alinea a e § 2° e art. 68 da Portaria Interministerial 507/2011 c/c
arts. 46, inciso V, e 50, inciso I, do Decreto 8.065/2013?

3) Os recursos repassados para custear despesas administrativas dos convénios, firmados pelo
Ministério da Saude com entidades beneficentes no ambito do SasiSUS, vigentes em 2014 ¢ 2015,
foram gastos com despesas ligadas ao objeto pactuado, respeitando o estabelecido no art. 25, § 2°,
da Lei de Responsabilidade Fiscal, no art. 52, inciso 1V, da Portaria Interministerial CGU/MF/MP
507/2011 e na clausula segunda, itens 2.10.2.2 ¢ 2.20, do Termo do Convénio?”

10. Os resultados dos trabalhos de fiscalizagao levaram, basicamente, a trés achados, os quais
confirmaram em grande medida as suspeitas de falhas e fragilidades que orientaram a proposicdo da
presente auditoria. Logo, passo a abordar individualmente cada um dos achados e as propostas de
encaminhamento sugeridas pela unidade mstrutora.

I

11. Dentre os achados levantados, o primeiro diz respeito ao indicio de contratagdo, pelas
ONG conveniadas, de profissionais com jornadas de trabalho incompativeis com seus outros

empregos.
12. A partir da relacdo completa de contratados pelas entidades conveniadas durante o periodo
abrangido pelo escopo da auditoria, foi feito cruzamento de dados frente a base da Relagdo Anual de

Informagdes Sociais (RAIS), verificando assim eventuais vinculos potencialmente incompativeis
desses profissionais, tanto na administracdo publica quanto na iniciativa privada.

13. Buscando a jurisprudéncia do Tribunal, a equipe de fiscalizagdo considerou como
pardmetro de jornada de trabalho razoavel o limite de 60 horas por semana, a luz do Acoérdao
3.754/2010-TCU-Primeira Camara. Adotando-se tal critério, foram encontrados 1.398 casos de
profissionais contratados pelas entidades convenentes e que possuiam outros vinculos empregaticios
cujas jornadas somadas superavam as 60 horas semanais (cerca de 10% do total de contratados). Esse
fato indica uma possivel incompatibiidade de jornada de trabalho desses profissionais com as
atividades a serem realizadas no ambito do SasiSUS, cujo contrato de trabalho ¢ de 40 horas semanais.

14. Quanto a esse resultado, vale dizer que tal constatagdo ndo configura ilegalidade por si so,
mas indicio de acumulagdo incompativel de jornadas de trabalho, e, como tal, deve ser considerada
como ponto de partida para outras andlises desses convénios. Assim, esse indicio deve ser analisado
em conjunto com as fragilidades na estrutura de controles internos também constatadas nessa auditoria.

15. Citem-se, a titulo de exemplo, as seguintes fragilidades de controles constatadas:

15.1. a competéncia de verificar eventuais vinculos empregaticios simultineos e potencialmente
incompativeis recaia apenas as entidades, sem nenhum controle adicional efetuado pela Sesai;

15.2. alguns Distritos consultados alegaram realizar controle de frequéncia, mas ndo foram
enviados documentos que evidenciassem tais afirmacdes;

15.3. parte dos profissionais contratados pelas ONG estdo submetidos ao regime previsto no art.
62, inciso I, da CLT, que trata de jornadas que ndo possuem fixagdo de hordrio de trabalho;

15.4. em parte dos contratos de trabalho das ONG, em especial da Associacdo Paulista Para o
Desenvolvimento da Medicina - SPDM, ndo h4 a especificacdo dos locais de trabalho, podendo o
empregado, a critério do gestor, prestar os servicos nos DSEI ou ser deslocado para Casas de Apoio ao
Indio — CASAL Polos Base e Aldeias Indigenas, conforme necessidades identificadas; e
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15.5. a SPDM declarou que ndo foram instituidos cartdes de pontos e fichas de frequéncia aos
profissionais que laboram em aldeia indigena, argumentando que a nstituicdo de mecanismo de
controle de jornada implicaria na descaracterizagdo da atividade externa, podendo assim gerar horas
extras e, consequentemente, onerar o valor dos convénios.

16. Em face das fraglidades apontadas, verifica-se que os instrumentos de convénio firmados
com as entidades ndo preveem controle por parte da Sesai sobre o regime de trabalho dos profissionais
contratados. De fato, a propria Sesai entende que esse controle ¢ uma questdo interna de cada ONG
com seus empregados. Assim, constata-se que ndo ha um controle por parte do o6rgao federal sobre o
cumprimento das jornadas de trabalho dos contratados, fato esse agravado pela constatacdo da possivel
incompatibilidade de hordrio de 1.398 contratados cujas jornadas somadas ultrapassavam 60 horas
semanais.

17. Em suma, os convénios firmados com essas trés entidades ndo governamentais repassam
vultosas quantias para desenvolvimento de agdes de atengdo a saude indigena, com grande parte desses
recursos destmados a contratagdo de pessoal, sem que haja controle de frequéncia e horario dos
profissionais contratados para prestar os servigos. Esta constatacdo, somada as fragilidades detectadas
na fiscalizagdo dos convénios, tratadas no segundo achado de auditoria, colocam em xeque a
efetividade e eficiéncia das agdes desenvolvidas no ambito desses ajustes.

18. Além do mais, considerando o elevado nimero de servidores publicos estaduais e
municipais detectados nos cruzamentos, ha de se considerar o risco destes contratados estarem
cumprindo com o pactuado com as entidades convenentes, mas se ausentando dos postos de trabalho
de seus demais empregadores. Tais auséncias refletiriam prejuizos aos cofres destes entes, cabendo ao
TCU comunicar estes indicios de acumulagdo incompativel de jornadas de trabalho detectados em
cruzamentos aos respectivos Tribunais de Contas competentes.

19. Assim, acolho as propostas de encaminhamento sugeridas pela Secex’MT, quais sejam,
resumidamente:
19.1. determmar a Sesai que exija das convenentes que cada profissional contratado comprove a

compatibilidade de hordrio com seus outros vinculos empregaticios, encaminhando ao TCU os
resultados consolidados desta apuracdo e as medidas adotadas para correcdo das irregularidades, no
prazo de 120 dias;

19.2. recomendar a Sesai que passe a exigir das entidades conveniadas que faga a andlise da
compatibilidade de hordrio com os outros vinculos empregaticios no momento da selecdo dos
profissionais a serem contratados;

19.3. encaminhar a Sesai o cruzamento de dados em que foram identificados os 1.398 casos de
acumulacdo incompativel de jornadas de trabalho;

19.4. encaminhar o resultado do cruzamento de dados e da presente deliberagdo aos tribunais de

contas dos estados nos quais foram detectados os indicios de acumulagdo incompativel de jornadas de
trabalho;

19.5. recomendar ao Fundo Nacional de Satide - FNS que avalie a conveniéncia e oportunidade
de realizar periodicamente cruzamentos de dados com vistas a identificar indicios de acumulagdo
incompativel de jornadas de trabalho pelos profissionais de saude contratados pelas entidades
conveniadas e remeter os resultados a Sesai para adogdo de providéncias.

v

20. O segundo achado diz respeito as fragilidades atinentes a fiscalizagdo dos convénios, tendo
sido constatado que parcela significativa dos fiscais designados para o acompanhamento das atividades
executadas pelas entidades convenentes ndo demonstrou conhecer os normativos reguladores de suas
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funcdes e ndo desempenhou sua funcdo de acordo com esses normativos, quais sejam, a Portaria
Interministerial CGU/MF/MP 507/2011 e a Portaria Sesai 15/2014.

21. Cabe transcrever os seguintes dados destacados pela equipe de auditoria, com base nos
questionarios aplicados, bem como nas entrevistas e procedimentos realizados nos Dsei visitados:

“1009. Entre as diversas impropriedades detectadas e evidenciadas, merece destaque que ao
menos 32,07% (65,38% x 49,06%) de todos os fiscais, segundo lista fornecida pela Sesai, ndo
conhecem o que dispde a Portaria Interministerial 507/2011 sobre acompanhamento e fiscalizagao
de convénios; que ao menos 20,76% (42,31% x 49,06%) de todos fiscais ndo t&ém conhecimento
sobre as suas competéncias, definidas na Portaria Sesai N° 15/2014 ¢ que 21,70% (44,23% x
49,06%) de todos fiscais declaram ndo analisar a regularidade das informagdes prestadas pelas
conveniadas sobre os servicos executados no ambito do eixo ‘Atencdo a Saude Indigena’,
indicando uma fragilidade severa no acompanhamento dos convénios. Cabe ressaltar que esse
diagnostico foi comprovado durante visitas a alguns Dsei, especialmente o Dsei Cuiaba e o Dsei
Mato Grosso do Sul.”

22. Verifico que a Portaria Sesai 15/2014 traz importantes disposicdes relativas ao
acompanhamento das agdes desenvolvidas pelas entidades conveniadas, em especial prevendo a
elaboragdo de um plano de acdo para cada eixo de atuagdo, contendo metas, etapas e indicadores de
desempenho. Prevé ainda o acompanhamento mensal com elabora¢do de relatério e a inser¢do de
mformacdes no Siconv (Sistema de Acompanhamento de Convénios do Governo Federal).

23. Entretanto, além de ter sido constatado o desconhecimento do contetido deste normativo
por boa parte dos fiscais que responderam ao questionario, também foram identificadas fragilidades
nos relatérios elaborados e na alimentacdo de informagdes no sistema.

24, Ora, a auséncia de controle por parte da Sesai quanto a frequéncia e horario dos
profissionais contratados pelas entidades conveniadas, constatada no primeiro achado de auditoria,
somada as fragilidades de acompanhamento das acdes e resultados apresentados pelas convenentes,
destacadas neste segundo achado, apontam para um quadro de elevado risco de ndo atendimento aos
objetivos dos convénios. Esse fato coloca em xeque a efetividade e eficiéncia desse modelo de
descentralizagdo de recursos, o que ja vem sendo noticiado e apurado em outros processos deste
Tribunal, inclusive por solicitacdo do Congresso Nacional, consoante destacado no iicio deste voto.

25. Por ora, ante as impropriedades difundidas de forma sistémica, bem como a complexidade
e a variedade de causas que originaram o achado, entendo que as propostas de encaminhamento
sugeridas pela unidade instrutora mostram-se adequadas e competentes para auxiliar a Sesai no
tratamento da questdo, prevendo o devido acompanhamento da matéria pelo TCU. Acolho, pois, as
seguintes medidas, assim resumidas:

25.1. determinar a Sesai que realize e apresente a este Tribunal, de maneira consolidada, em até
noventa dias, um diagnostico apropriado de cada Dsei, que seja capaz de responder as deficiéncias ou
irregularidades existentes na fiscalizacdo dos convénios e as suas causas, a exemplo das que enumera;

25.2. determinar a Sesai que apresente plano de acdo consolidado, prevendo prazos,
responsaveis ¢ medidas previstas para sanar as deficiéncias e aprimorar a fiscalizagdo em cada um dos
Dsei, tais como as que enumera, cabendo ajuste para dilatar o prazo aqui proposto.

v

26. O terceiro achado trata da auséncia de critério consistente na definicdo e aprovagdo dos
percentuais repassados as ONG conveniadas a tftulo de custeio de despesas admnistrativas. O art. 52,
paragrafo unico da Portaria Interministerial CGU/MF/MP 507/2011, permite o percentual de 15% do
valor do objeto do convénio para despesas desta natureza, desde que expressamente autorizadas e
demonstradas no respectivo_instrumento ¢ no plano de trabalho. Entretanto, constatou-se que os planos
de trabalho ndo detalharam o célculo dessas despesas.
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27. Ademais, tampouco foram verificados controles ou procedimentos de supervisdo sobre a
utilizagdo desses recursos por parte da Sesai, podendo estar havendo um superdimensionamento dessas
despesas, que ndo podem ser consideradas de baixa relevancia.

28. Com efeito, constatou-se que, nos anos de 2014 e 2015, foram aprovados R$
108.595.679,89 para o pagamento de despesas administrativas em convénios firmados entre o
Ministério da Satde e entidades convenentes para execugdo de acdes complementares no ambito do
SasiSUS. Acerca deste valor, a Sesai ndo demonstrou qual o critério definidor desses gastos, ndo
havendo também demonstragdo dessas despesas nos instrumentos e planos de trabalho dos convénios.

29. A auditoria detectou que grande parte dessas despesas serve para custear a remuneracdo de
pessoal que compde a estrutura de gestdo dos convénios, € que aproximadamente 28 dos 109 mihdes
aprovados ndo foram gastos pelas entidades convenentes durante os exercicios de 2014 e 2015, o que
reforca a tese de possivel superdimensionamento dessas despesas em fun¢do da aleatoriedade na sua
quantificacao.

30. Quanto as propostas de encaminhamento da unidade instrutora, deixo de acolher a
recomendacao ao Mmistério da Satde para que permita as entidades conveniadas apresentarem novos
projetos para a execucdo desses valores, voltados para a saide indigena. Entendo que tais valores
devem ser glosados uma vez que implicam ndo uma economia de recursos, mas uma provavel falha de
orcamentagdo por parte da proponente e de analise quando da aprovacdo por parte do concedente.

31. Ora, trata-se aqui de convénios cujos objetos foram desenvolvidos em atendimento a
critérios e condigdes pré-definidos num chamamento publico, visando atender demandas publicas de
complementagdo da saude de povos indigenas. As propostas das entidades beneficiadas foram
detalhadas em planos de trabalho devidamente submetidos ao concedente e entdo por ele aprovados.
Entendo que tais valores devem ser ressarcidos aos cofres federais, uma vez que ndo ha evidéncias de
que as acdes finalisticas dos ajustes ndo tenham sido contempladas, e os recursos nido executados
atinentes representam somente despesas administrativas, que ndo configuram prejuizo aos objetos dos
convénios. Dessa forma, cabe determinar a Sesai que adote as medidas cabiveis para que as entidades
beneficiadas devolvam os montantes correspondentes aos cofres do FNS.

32. Quanto a sugestdo de determinagdo para que a Sesai exija das entidades convenentes, no
prazo de até noventa dias, que adotem providéncias com vistas a iserir nos planos de trabalhos de
cada um dos convénios a composicdo dos gastos administrativos previstos, entendo que a medida deve
voltar-se para os novos convénios a serem firmados, ajuste que faco a proposta.

33. Acolho, por fim, a recomendacdo a Sesai para que avalie a conveniéncia e oportunidade de
rever seus normativos no sentido de atribuir competéncia aos fiscais para fiscalizarem, também, as
despesas administrativas.

VI

34, Destarte, tendo em vista a conexdo do presente processo com o objeto do TC
015.938/2016-6, julgado por meio do Acorddo 2.187/2016-TCU-Plendrio, considero plenamente
atendida a referida solicitagdo do Congresso Nacional, devendo ser encaminhado ao respectivo
requerente a presente deliberagao.

Ante o exposto, acompanhando, na esséncia, as conclusdes alcancadas pela Secex’MT e
adotando os encaminhamentos sugeridos, com exce¢ao dos pontos ressalvados nos paragrafos 29 a 31,
voto no sentido de que seja aprovado o Acoérdao que ora submeto a deliberagdo deste Colegiado.
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TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Brandao Alves de Souza, em 5 de julho de 2017.

Miistro BRUNO DANTAS
Relator
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GRUPO I — CLASSE V — Plenario

TC 022.388/2016-8

Natureza: Relatorio de Auditoria

Orgios/Entidades: Associagdo Paulista para o Desenvolvimento da
Medicina - SPDM; Instituto de Medicina Integral Professor
Fernando Figuera - Imip; Missdo Evangélica Caiud; Secretaria
Especial de Saude Indigena do Ministério da Satde — Sesai; Fundo
Nacional de Saide — FNS; Secretaria Executiva do Ministério da
Saude.

Responsaveis: Antonio Alves de Souza (114.302.901-10); Carlos
Roberto Ribeiro de Moraes (000.005.824-68); Daniel Fogaca
(596.134.408-87); Gilliatt Hanois Falbo Neto (213.304.254-72);
Rodrigo Sergio Garcia Rodrigues (393.609.971-53); Ronaldo
Ramos Laranjeira (042.038.438-39); Silas de Souza da Silva
(421.708.001-82).

Representagdo legal: ndo ha.

SUMARIO: AUDITORIA DE CONFORMIDADE. CONVENIOS
FIRMADOS COM ENTIDADES BENEFICENTES DE
ASSISTENCIA SOCIAL VISANDO A EXECUCAO DE ACOES
COMPLEMENTARES NA ATENCAO A SAUDE DOS POVOS
INDIGENAS. FALHAS E OPORTUNIDADES DE MELHORIAS
CONSTATADAS. DETERMINACOES. RECOMENDACOES.
CIENCIA. DETERMINAR O MONITORAMENTO A
SECEX/MT.

RELATORIO

Trata-se de auditoria de conformidade tendo como objeto avaliar a regularidade dos
convénios firmados pelo Ministério da Saude, entre 2014 e 2015, com entidades beneficentes de
assisténcia social voltadas para a execucdo de acdes complementares na atencdo a saide dos povos
indigenas. Estes ajustes enquadram-se no Subsistema de Aten¢do a Satde Indigena (SasiSUS) e sdo
acompanhados e monitorados pela Secretaria Especial de Satde Indigena (Sesai). A presente
fiscalizacao foi planejada e executada entre 25/7/2016 e 30/11/2016.

2. Dentre as razdes que motivaram esta auditoria, destacam-se a materialidade de recursos
repassados, a relevancia da Politica Nacional de Atengdo a Saude Indigena e o risco na utilizacdo deste
modelo para a execucdo dessas acdes devido a fragilidades verificadas nas correspondentes estruturas
de controle. Além disso, tais convénios despertaram interesse de comissdo parlamentar de inquérito da
Camara dos Deputados, que solicitou ao TCU a realizagdo de fiscalizagdo nas transferéncias
voluntarias dessa natureza.

3. Passo a transcrever abaixo o Relatorio de Fiscalizagdo produzido pela equipe de auditoria

(peca 61), o qual contou com a anuéncia do supervisor dos trabalhos e do dirigente da Secex/MT pegas
62 e 63).
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"II. Introdu o
I1.1. Deliberacido que originou o trabalho

4. Em cumprimento ao Despacho de 21/06/2016 do Min. Bruno Dantas (TC 015.398/2016-1),
realizou-se a auditoria na Secretaria Especial de Satde Indigena (Sesai), no periodo compreendido
entre 25/7/2016 e 30/11/2016.

5. A Sesai ¢ uma unidade integrante da estrutura do Ministério da Saude, responsavel por
coordenar a Politica Nacional de Atencdo a Saude dos Povos Indigenas e executar todo o processo
de gestdo do Subsistema de Atengdo & Satde Indigena no ambito do Sistema Unico de Saude
(SasiSUS) em todo o territrio nacional. O SasiSUS, por sua vez, foi instituido pela Lei
9.836/1999, que no seu art. 19-E prevé que ‘os Estados, Municipios, outras instituigcdes
governamentais € nao-governamentais poderdo atuar complementarmente no custeio € execucao
das acdes’ voltadas para o atendimento das populagdes indigenas.

6. Para a execucdo destas acdes complementares, entidades beneficentes de assisténcia social na
area de saude sdo selecionadas por meio de convénios, acordos estes que envolvem a contratagdo e
administragdo de recursos humanos de equipes multiprofissionais que atenderdo a populagdo
indigena. A ultima selecdo ocorreu em 2013, ocasido na qual foram escolhidas trés entidades
privadas para execugdo de agdes complementares.

7. Dentre as razdes que motivaram esta auditoria, destaca-se a materialidade de recursos
repassados, a relevancia da Politica Nacional de Atenc¢do a Saude Indigena e o risco na utilizagao
deste modelo para a execucdo dessas agdes devido a fragilidades verificadas nas correspondentes
estruturas de controle.

8. A relevancia da Politica Nacional de Atencdo a Saude Indigena advém do fato de esta politica
visar garantir aos povos indigenas o acesso aos servicos de atencdo integral a saude, levando em
considerac¢do as especificidades culturais, epidemiologicas e ambientais desses povos.

9. Sobre o risco na utilizagdo desse modelo de execugdo da Politica Nacional de Atengao a Saude
dos Povos Indigenas, caracterizado pela celebragdo de convénios de altissimos valores com
entidades privadas, ¢ necessario avaliar se o envolvimento destas ONGs na contratagdo de milhares
de trabalhadores para atuarem no SasiSUS em todo o pais, aliado a uma possivel baixa capacidade
de fiscalizagdo e acompanhamento da execucdo dos acordos por parte dos servidores da Sesai,
colaboraria para a constru¢do de um potencial ambiente de desperdicio de recursos e baixa
qualidade dos servigos de satide ofertados.

10.Nesse sentido, trabalhos anteriores do TCU apontaram insuficiéncias na estrutura de controle
mterno da Sesai sobre as atividades desenvolvidas por essas entidades beneficentes. Além disso, o
Tribunal verificou deficiéncias na alimentagdo dos dados provenientes da execugdo das acdes de
saude no sistema utilizado pela Sesai para monitorar as a¢des ¢ a saude indigena, Sistema de
Informacao da Atengdo a Saude Indigena (Siasi). Tal fato enfraquece a qualidade da informacao e,
consequentemente, a capacidade de tomada de decisdo por parte da Sesai no exercicio da gestao
desse Subsistema.

11.Ademais, deve-se ressaltar que estes convénios t€m sido objeto de interesse do Congresso
Nacional, em virtude do alto volume de recursos que sao recebidos pelas entidades beneficentes
para esse fim. Com efeito, uma das comissdes parlamentares de inquérito (CPI) da Camara dos
Deputados protocolou solicitagdo junto ao TCU para que esta Corte informasse sobre possiveis
rrregularidades na aplicagdo dos recursos da Ac¢do Orcamentaria 20YP — Promocgao, Protecdo e
Recuperacdo da Satde Indigena, seus encaminhamentos, e que fosse realizada auditoria de
conformidade na mencionada Acao, enfatizando as transferéncias as entidades beneficentes.

12.Assim sendo e considerando o modelo adotado para a execugdo da Politica Nacional de Atencédo
a Satde dos Povos Indigenas, é conveniente e oportuno que seja executada auditoria com o intuito
de avaliar a conformidade dos repasses as entidades beneficentes de assisténcia social pelo
Ministério da Satde e geridos pela Secretaria Especial de Satde Indigena (Sesai) no ambito da
Acao Orgamentaria 20YP — Promocgao, Protecdo e Recuperagao da Satde Indigena.
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13.Diante disso, a questdo fundamental da fiscalizagdo sera verificar a legalidade das despesas
decorrentes desses repasses as entidades beneficentes durante janeiro 2014 a dezembro de 2015,
periodo representativo que concentrou o maior volume de recursos até entdo, além de passivel de
ser circunscrito ao escopo da fiscalizacao.

I1.2. Visao geral do objeto

14.A Lei 9.836/1999 instituiu o Subsistema de Atencdo a Saude Indigena (SasiSUS), como
componente do Sistema Unico de Saude (SUS). Nos termos dessa lei, a Unido, com recursos
proprios, € responsavel pelo financiamento do Subsistema, podendo os Estados, Municipios e
outras instituicoes governamentais e ndo-governamentais atuarem de forma complementar, tanto no
custeio quanto na execugao das agdes.

15.Por sua vez, por meio da Lei 9.649/1998, foi atribuida a competéncia do Ministério da Saude
(MS) para as questdes relacionadas a satide indigena, assim como foram transferidos da Fundagao
Nacional do Indio (Funai) para a Fundagdo Nacional de Satide (Funasa) os bens, equipamentos ¢
documentos necessarios ao exercicio das atividades de assisténcia a saude do indio. Desse modo, o
MS, por intermédio da Funasa, assumiu a responsabilidade de estruturar o SasiSUS a época.

16.Para execucdo dessas agdes, o MS optou por um modelo que prestigiava o estabelecimento de
convénios com universidades e ONGs atuantes na questdo indigena. Estes ajustes tinham como
principais convenentes diversas entidades privadas beneficentes. Em acréscimo, havia também
repasses efetuados aos municipios para execucao de outras atividades desta natureza. Desta forma,
havia uma pulverizagao de agentes atuando no ambito da satide indigena.

17.A Secretaria Especial de Saude Indigena (Sesai), 6rgdo integrante da estrutura do MS, instituida
pela Lei 12.314, de 19 de agosto de 2010, e pelo Decreto n°® 7.336, de 19 de outubro de 2010, com
posteriores revogacodes até¢ a edicdo do Decreto n® 8.065, de 07 de agosto de 2013, é a atual
responsavel por coordenar a Politica Nacional de Atengdo a Satide dos Povos Indigenas e executar
o processo de gestdo do SasiSUS em todo o territorio nacional.

18.Segundo o Relatério de Gestdo do exercicio de 2015 do orgdo, a Sesai tem como missdo
principal o exercicio da gestdo da satde indigena, no sentido de proteger, promover e recuperar a
saude dos povos indigenas, bem como orientar o desenvolvimento das agdes de atencgdo integral a
saude indigena ¢ de educagdao em saude segundo as peculiaridades, o perfil epidemiologico e a
condicao sanitaria de cada Distrito Sanitario Especial Indigena (Dsei), em consonancia com as
politicas e programas do SUS.

19.Dentro do seu campo de atuacdo, cabe também a Sesai coordenar ¢ avaliar as agdes de atengao a
saude no ambito do SasiSUS, promovendo a articulagdo e a integragdo com os setores
governamentais ¢ nio governamentais que possuem interface com a atengio & saude indigena. E
sua responsabilidade ainda identificar, organizar e disseminar conhecimentos referentes a saude
indigena e estabelecer diretrizes e critérios para o planejamento, execugdo, monitoramento e
avaliagdo das a¢des de saneamento ambiental e de edificagdes nos Dsei.

20.Diferentemente do que ocorre com outras secretarias do MS, a Sesai é um 6rgdo que possui uma
unidade no nivel central, responsavel pela coordenagdo em todo o pais. Os Dsei sdo unidades
gestoras descentralizadas do Subsistema, responsaveis pela execucdo de agdes de atencdo a saude
nas aldeias e de saneamento ambiental e edificagdes de saude indigena. Foram divididos por
critérios territoriais, tendo como base a ocupacdo geografica das comunidades indigenas, abrangem
mais de um municipio e em alguns casos mais de um estado.

21.Além dos 34 Dsei, a estrutura de atendimento da Sesai conta com 360 polos-base, cerca de
1.007 postos de saude e 66 Casas de Saude Indigena (Casai), conforme dados do relatério de gestdo
de 2015 da Secretaria, a qual possui competéncia no atendimento de cerca de 690.000 indigenas
aldeados, pertencentes a aproximadamente 169.260 familias residentes em 5.103 aldeias
localizadas em 445 municipios de 25 estados.

22.0s polos-base representam a primeira instdncia de atendimento aos povos indigenas, sendo
estruturados como unidades basicas de atendimento. Os postos de satde, também chamados de
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unidades basicas de saude indigena, t¢ém como funcdo apoiar estrategicamente os polos-base. Nos
postos de satude sao executadas atividades de atengao basica a saude, tais como acompanhamento
de gestantes, imunizagdo e atendimento a casos de doengas mais frequentes.

23.Cada polo-base cobre um conjunto de aldeias e contam com a atuacdo das Equipes
Multidisciplinares de Saude Indigena (EMSI). Tais equipes sdo compostas principalmente por
médicos, enfermeiros, odontologos, técnicos de enfermagem, Agentes Indigenas de Saude (AIS) e
Agentes Indigenas de Saneamento (Aisan). H4 ainda as Casai, locais em que sdo executados
servicos de apoio aos pacientes indigenas encaminhados a rede do SUS. Dentre suas atribuicdes, as
Casai devem alojar pacientes e seus acompanhantes, prestar assisténcia de enfermagem aos
pacientes pds-hospitalizacdo e em fase de recuperagdo, bem como articular o retorno dos pacientes
e acompanhantes aos seus domicilios, por ocasido da alta.

24.Para a execugdo de agdes complementares na atengdo a saude dos povos indigenas, a Sesai
realiza convénios para selegdo de entidades beneficentes de assisténcia social na area de satide. Em
2011, a Sesai publicou o Edital de Chamamento Publico n° 01, em 11 de agosto de 2011. Este
edital apresentou exigéncias mais rigorosas para as entidades, tal qual a necessidade de
apresentacdo do Certificado de entidade Beneficente de Assisténcia Social (Cebas). Tal rigor teve
como resultado uma diminuigdo de entidades até entdo credenciadas.

25.Em vista a substituicdo dos convénios celebrados em 2011, vigentes até 31/12/2013, a Sesai
publicou o Edital de Chamamento Publico n° 07, que selecionou as seguintes entidades para a
execugao de agdes complementares de satde dos povos indigenas, resultando na celebracdo de 34
novos convénios para o ano de 2014, no valor total de R$ 652.505.272,08.

Quadro 1 — Entidades beneficentes e respectivos Dsei

Alto Rio Jurua
Alto Rio Negro
Alto Rio Purus
Alto Rio Solimdes

Interior Sul

Leste de Roraima
Litoral Sul

Manaus

Mato Grosso do Sul

Missao Evangélica Caiua 19
Médio Rio Purus
Médio Rio Solimdes e
Afluentes Minas Gerais e
Espirito Santo Parintins

Porto Velho
Tocantins,
Vale do Javari

Vilhena

Yanomami

Casai-DF
Associagio Paulista para Altamira 0
o Desenvolvimento da Araguaia
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Medicina (SPDM) Cuiaba
Guama-Tocantins
Kayap6 — Mato Grosso,
Kayapo — Para
Rio Tapajos

Xavante
Xingu
Sergipe
Instituto de Medicina Bl
Integral Professor Ceara 6
Fernando Figueira Pernambuco
(Lts), Potiguara
Maranhao

26.Apods proclamado o resultado, foram celebrados pelo Ministério da Saude em dezembro/2013 34
convénios com vigéncia até 12/2014, com posterior prorrogacdo até fevereiro de 2015, conforme
primeiro Termo Aditivo, que perfizeram o valor total de R$ 652.505.272,08 (Seiscentos e
cinquenta e dois milhdes, quinhentos e cinco mil, duzentos e setenta e dois reais, oito centavos),
com cronograma de liberagdo em 03 (trés) parcelas no decorrer do exercicio de 2014.

27.Em novembro de 2014, foi publicado o 2° Termo Aditivo dos 34 convénios, com objetivo de
prorrogar a vigéncia, até 31/12/2015 e suplementar recursos para o exercicio de 2015, totalizando
R$ 705.250.573,29 (setecentos ¢ cinco milhdes, duzentos e cinquenta mil, quinhentos e setenta ¢
trés reais e vinte € nove centavos), valor a ser liberado em duas parcelas em 2015. Em dezembro de

2015, foi publicado termo aditivo destes 34 convénios, com o objetivo de prorrogar suas vigéncias
até a data de 31/12/2016.

I1.3. Objetivo e questdes de auditoria

28.A presente auditoria teve por objetivo analisar a conformidade na gestdo dos convénios
assinados pelo Ministério da Saude com organizagdes ndo-governamentais para atuacdo, de forma
complementar, na assisténcia aos povos indigenas brasileiros. Tal atuacdo titular ¢ de competéncia
da Sesai.

29.A partir do objetivo do trabalho e a fim de avaliar em que medida os recursos estdo sendo
aplicados de acordo com a legislacao pertinente, formularam-se as questdes adiante indicadas:

a) Questdo 1: Os profissionais cumpriam com sua obrigacdo laboral de trabalhar o
total de horas para os quais foram contratados, em razdo dos convénios firmados pelo Ministério da
Saude com entidades beneficentes no ambito do SasiSUS, vigentes em 2014 e 2015, quando
detinham outro(s) vinculo(s) trabalhista(s) concomitante(s)?

b) Questdo 2: A fiscalizagdo da execucdo dos convénios, firmados pelo Ministério da
Satude com entidades beneficentes no ambito do SasiSUS, vigentes em 2014 e 2015, foi realizada
em conformidade com o estabelecido no art. 5, inciso I, alinea a e § 2° ¢ art. 68 da Portaria
Interministerial 507/2011 c/c arts. 46, inciso V, e 50, inciso I, do Decreto 8.065/2013?

c) Questdo 3: Os recursos repassados para custear despesas administrativas dos
convénios, firmados pelo Ministério da Satide com entidades beneficentes no ambito do SasiSUS,
vigentes em 2014 e 2015, foram gastos com despesas ligadas ao objeto pactuado, respeitando o
estabelecido no art. 25, § 2° da Lei de Responsabilidade Fiscal, no art. 52, inciso IV, da Portaria
Interministerial CGU/MF/MP 507/2011 e na clausula segunda, itens 2.10.2.2 e 2.20, do Termo do
Convénio?
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I1.4. Metodologia utilizada e limitacOes merentes a auditoria

30.0s trabalhos foram realizados em conformidade com as Normas de Auditoria do Tribunal de
Contas da Unido (Portaria-TCU n. 280, de 8 de dezembro de 2010, alterada pela Portaria-TCU n.
168 de 30 de junho de 2011) e com observancia aos Padroes de Auditoria de Conformidade
estabelecidos pelo TCU (Portaria-Segecex n. 26 de 19 de outubro de 2009).

31.Como apontado pelas NAT, a classificacdo das auditorias como de conformidade ou
operacional dependera do objetivo prevalecente em cada trabalho, ja que constituem parte de um
mesmo todo da auditoria governamental e, as vezes, integram o escopo de um mesmo trabalho.
Com base nisso, apesar da natureza desta auditoria ser de conformidade, este trabalho possui
também caracteristicas de uma auditoria operacional, visto que alguns procedimentos levaram em
conta a importdncia ndo s6 do cumprimento normativo, mas também do bom funcionamento do
modelo que atende o SasiSUS.

32.Neste trabalho, foram utilizados os seguintes instrumentos de coleta e tratamento de dados: a)
requisicdo de documentos e informagdes; b) cruzamento de dados; ¢) amostragem ndo estatistica;
d) circularizagdo; e) analise documental; f) entrevistas; g) observagao direta e h) pesquisa por
questionarios.

11.4.1 Limitagdao de Escopo

33.A auditoria, dentro de seu propdsito, se ateve aquilo que a equipe inferiu haver maior produto de
risco (produto de risco = impacto x probabilidade de ocorréncia) e maior capacidade de atuagao do
Tribunal. Com efeito, dentro das possibilidades de estudo sobre o objeto de auditoria durante a fase
de planejamento e pré-planejamento (producdo de conhecimento), sobressairam-se 0s riscos
relacionados a (i) possibilidade de fraudes e/ou incorre¢des na frequéncia dos profissionais
contratados pelas conveniadas; (i) descumprimento dos padrdes minimos de acompanhamento e
fiscalizacdo dos convénios por parte da Sesai e (iii) possibilidade de uso indevido de recursos
destinados ao custeio administrativo por parte das entidades conveniadas.

34.Diversos outros riscos foram mapeados e ficaram de fora do escopo deste trabalho em razao de
a equipe entender que deveria enfatizar aqueles com maior impacto e maior probabilidade de
afetar, de forma significativa, a Politica Nacional de Atencdo a Saude dos Povos Indigenas. Isso
tudo, sem deixar que a disponibilidade de recursos, tais como tempo e pessoal disponivel,
comprometesse a qualidade e o objetivo do trabalho.

35.Assim, ndo compuseram o escopo desta auditoria os riscos relacionados a (i) possibilidade de
desvio de objeto dos convénios; (ii) auséncia de contabilizagdo das despesas com salarios dos
profissionais contratados para fins de calculo dos limites de pessoal da Lei de Responsabilidade
Fiscal; (ii)) superdimensionamento ou subdimensionamento da mao de obra; (iv) restricdo a
competitividade do chamamento pubico; (v) incompatibilidade entre o plano de agdo e o plano de
trabalho; (vi) atraso nos pagamentos dos profissionais por eventual atraso nas liberagdes financeiras
dos convénios; (vii) possibilidade de as instituicdes conveniadas terem capacidade operacional e/ou
administrativa insuficiente para executar o objeto pactuado; (vii) superveniéncia de passivos
trabalhistas a serem arcados pelas Unido em razdo de eventuais litigios advindos dos vinculos
empregaticios dos contratados pelas conveniadas; (ix) pagamentos de obrigacdes do convénio a
entidades que deviam estar registradas como inadimplentes e (x) favorecimento indevido na
contratagdo da mao de obra em razdo de vinculo familiar entre o profissional e o indigena ou entre
o profissional e os diretores das ONG.

36.A equipe de fiscalizagdo optou por delimitar o escopo do trabalho durante os anos de 2014 e
2015. Dentre os motivos que justificam essa decisdo, estad que esse periodo se insere na vigéncia
dos convénios pactuados por for¢a do ultimo chamamento publico (Edital de Chamamento Publico
n® 07, de 21/10/2013); sdo periodos uniformes (de mesma duracdo) e refletem intervalos de
execucdo or¢amentaria completa; foram os anos com maior materialidade de recursos destinados
(excluindo-se 2016); além disso sdo recentes. Isto posto, ndo foram realizados testes ou
procedimentos de auditoria em atos ou fatos ocorridos fora do bi€nio 2014-2015.

11.4.2 Limitagoes Geograficas e de Recursos
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37.A presente auditoria buscou abranger a totalidade dos convénios inseridos no ambito da Ac¢ao
Orcamentaria 20YP — Promogdo, Prote¢do e Recuperagdo da Satde Indigena e instituicdes
conveniadas, que abarca 34 convénios geridos e monitorados por 33 Dsei e pela Casai-DF e
alcangou uma materialidade de R$ 1,3 bilhdo no biénio 2014-2015. Contudo, a disponibilidade
mtermitente de apenas dois a quatro membros da equipe, dois lotados em Cuiaba — MT e dois em
Campo Grande — MS, e a realizacdo em carater de urgéncia, num prazo maximo de 180 dias,
conforme os ditames da resolucao-TCU 215/2008, impuseram significativas limitacdes a realizagao
de alguns testes substantivos e a conclusdes que pudessem ser extrapoladas para a populacdo de
elementos testados.

38.Diante disso, para que o trabalho fosse exequivel € ao mesmo tempo abrangente o suficiente
para atender ao seu propdsito, a equipe se valeu de testes de ampla abrangéncia, tais como
aplicacdo de cruzamentos de dados, aplicacdo de questionarios eletronicos, requisicdo e analise de
informacodes consolidadas e documentos, além de evidéncias estruturais e normativas da Sesaie das
conveniadas.

39.Entendendo que isso ndo seria o bastante, a equipe decidiu também aplicar procedimento
presencial em 3 distritos sanitarios, quais sejam, Dsei Cuiaba, Dsei Mato Grosso do Sul e Dsei
Maranhdo. O Dsei Cuiaba foi escolhido como experiéncia exploratoria, sendo visitado quatro
vezes, tanto na producdo de conhecimento, quanto no planejamento da fiscalizacdo. Sua
localizagdo geografica foi o principal fator que favoreceu sua escolha como estudo de caso e
subsidiou, de forma significativa, a delimitacdo do escopo da fiscalizagao, a escolha das técnicas de
auditoria, ¢ a elaboragao dos papéis de trabalho.

40.0s demais Dsei (Dsei MS e Dsei MA) foram selecionados para a execugdo propriamente dita da
fiscalizagdo, com propodsito confirmatorio dos testes de maior abrangéncia, robustecendo as
evidéncias dos achados de forma ndo apenas ilustrativa, mas probatoria.

41.Além do fator geografico, a escolha pelo Dsei MS ¢ justificada pelo critério populacional, visto
ser este, de longe, o distrito mais populoso, com mais de 70 mil indigenas, bem como pelo fato de
apresentar o segundo maior convénio em volume de recursos, alcangcando R$ 83.509.296,92 no
biénio 2014-2015, ficando atras somente do Dsei Leste de Roraima, que recebeu R$ 85.210.495,82.

42.J4 o Dsei MA foi selecionado por apresentar um conjunto de caracteristicas relevantes, quais
sejam: possuir a sétima maior populacdo entre os 34 distritos; foi o quinto distrito que mais recebeu
recursos em 2014; pelas taxas de mortalidade infantil, registrando em 2013, segundo reportagem do
El Pais (http//brasil.elpais.com/especiais/2015/saude-indigena/), 49,52 mortes para cada mil
nascidos vivos antes de completar um ano, figurando assim entre os doze distritos com o pior
indicador neste aspecto; e em razdo do montante repassado, visto os R$ 53.602.818,09 aprovados
para uso da convenente em 2014-2015.

11.4.3 Risco de auditoria

43.Ademais, cumpre ressaltar que risco de auditoria € o risco de que a equipe expresse uma opiniao
ou conclus@o equivocada ou inadequada quanto ao objeto auditado. Risco de auditoria ¢ também o
produto do: (i) risco inerente ao objeto auditado x (ii) risco de os controles internos nao serem
eficazes x (iii) risco de detec¢ao da equipe de auditoria sobre o objeto auditado.

44.Desses trés riscos, o risco inerente ¢ o risco de controle nao sdo controlaveis pela equipe de
auditoria, vez que sdo de exclusiva responsabilidade da gestdo do 6rgdo publico incumbido pelo
objeto auditado, neste caso da gestdo da Sesai e do Mistério da Satide. Ja o risco de deteccdo, por
sua vez, ¢ a unica variavel controlavel pela equipe de auditoria entre as trés.

45.Conquanto se tenha percebido diversas limitacdes ao trabalho, a equipe de auditoria procurou
formatar com o maior nivel de cuidado os procedimentos e o escopo da fiscalizacdo, de forma a
reduzir o risco de detec¢do ao menor patamar possivel e, consequentemente, reduzir o risco de
auditoria a um nivel toleravel e seguro.

11.4.4 Limitagcdes Metodologicas
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46.0s métodos empregados na coleta, tratamento e analise dos dados possuem as seguintes
limitagOes inerentes:

1)  Requisicdo de documentos e informagdes: a principal limitagcdo reside no ndo
fornecimento tempestivo das informacoes;

2)  Cruzamento de dados: é uma técnica capaz de varrer todos os registros de um
grande universo de elementos e dados, contudo seus resultados, isoladamente, sdo apenas indicios
de irregularidade, ndo constituindo evidéncia;

3) Amostragem ndo estatistica: os resultados dos testes decorrentes de amostragem
nao estatistica t€m como principal limitacdo a impossibilidade de extrapolacdo de seus resultados
para toda a populacdo, ou seja, a analise da amostra s6 permite conclusdes para ela mesma, sendo
impossivel generalizar os resultados. O motivo que levou a equipe a optar por realizar uma
amostragem ndo estatistica foi a necessidade se aumentar significativamente o tamanho da amostra
para que ela pudesse ter representatividade e o esfor¢o para realizar uma estratificagdo ideal dos
elementos amostrais, identificando padrdes de realidade em cada distrito sanitario;

4)  Circularizacdo: a principal limitagdo a esta técnica de auditoria ¢ que nada
obriga o terceiro que ¢ notificado a confirmar uma informagdo atinente a fiscalizacdo ou mesmo
responder ao oficio de circularizagdo do Tribunal confirmando ou trazendo novas informagdes,
sobretudo tempestivamente;

5)  Analise documental: restringe-se apenas a documentacdo analisada, ndo

podendo ter suas conclusdes extrapoladas. Possui um limite de até que ponto se pode confirmar a
veracidade, exatiddo e suficiéncia da informacao registrada em documentos;

6)  Entrevista: a informacdo falada pelo entrevistado ¢ uma evidéncia que,
isoladamente, ¢ considerada fragil, havendo quase sempre a necessidade de se confirmar de outra
forma. Entretanto, tal técnica possibilita a coleta de informagdes que ndo seriam possiveis por meio
de documentos, observagdes ou questionarios. Ademais, ¢ uma forma subjetiva de se obter dados e
informagoes, podendo sofrer vieses, preconceitos, omissdes, direcionamentos, etc.;

7)  Observacao direta: a maior fragilidade dessa técnica ¢ que a presenca do
observador no ambiente pode alterar o comportamento do individuo que executa o processo
observado, podendo levar a um resultado distorcido da realidade. Outra limitagdo ¢ a capacidade do
observador de captar e/ou registrar tudo o que for relevante, podendo deixar passar informacgdes
importantes; ¢

8)  Questiondrios: a principal limitagdo ¢ que as perguntas trazem de forma
implicita a estrutura de entendimento do fenomeno que a equipe de auditoria tem sobre o assunto,
que pode ndo ser a correta. Outra limitagdo ¢ que a uniformidade das perguntas é aparente, pois
cada pessoa pode depreender sentidos distintos numa mesma pergunta. Também nao € possivel ter
certeza se o que foi respondido corresponde a realidade e, por fim, existe a possibilidade de os
convidados ndo responderem o questionario, seja por falta de vontade ou qualquer outro motivo.

I1.5. Volume de recursos fiscalizados

47.0 volume de recursos fiscalizados alcangou o montante de R$ 1.357.755.845,37, posto que,
conforme informou a Sesai, os orcamentos dos convénios alcancaram R$ 652.505.272,08 em 2014
e R$ 705.250.573,29 em 2015.

11.6. Beneficios estimados da fiscalizacdo

48.Entre os principais beneficios estimados desta fiscalizacdo, espera-se que sejam sanadas
ncompatibilidades nas jornadas de trabalho dos profissionais contratados pelas conveniadas que
possuem outros empregos; que a Sesai sane as deficiéncias em seu dever de acompanhar, monitorar
e fiscalizar as a¢des em prol do SasiSUS e, por conseguinte, cumpra o disposto nos normativos que
regem os convénios € a incumbéncia de fiscalizd-los; e que haja maior critério, transparéncia,
controle e efetividade na utilizagdo de recursos destinados a custear as despesas administrativas dos
convénios e a possibilidade de reversao de eventuais excedentes em projetos € acdes a favor da
saude indigena.
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I1.7. Processos conexos

49.TC 015.938/2016-6: Trata de solicitagio do Congresso Nacional formulada pelo Exmo.
Deputado Federal Alceu Moreira, Presidente da Comissdo Parlamentar de Inquérito da Camara dos
Deputados, instaurada para investigar a atuagdo da Fundagdo Nacional do indio (Funai) e do
Instituto Nacional de Colonizacao ¢ Reforma Agraria (Incra) na demarcagao de terras indigenas e
de remanescentes de quilombos (CPI Funai/Incra), em que se requer a realizacdo de auditoria de
conformidade ¢ fornecimento de informacdes sobre eventuais irregularidades na aplicagdo dos
recursos da agdo orcamentaria 20YP, que trata da promogdo, protecdo ¢ recuperagdo da satde
indigena.

II1. Achados de auditoria

III.1. Profissionais contratados com jornadas de trabalho de outros empregos incompativeis com
suas contratacdes junto as ONG conveniadas.

Situacdo encontrada

50.Detectou-se 1.398 profissionais contratados pelas entidades convenentes com indicios de que
possuiam outros vinculos empregaticios cujas jornadas somadas mostravam-se suspeitamente
incompativeis (superando 60 horas semanais) com as atividades a serem realizadas no ambito do
SasiSUS.

51.Em diversos julgados, o TCU tratou de acumulos de cargos e de jornadas de trabalho
desarrazoadas de servidores publicos, tais como os Acoérddos 2.315/2015-TCU-Plenario e
2.375/2013-TCU-Plenario. No caso desta auditoria, verifica-se que os contratados de entidades
beneficentes por dbvio nao se configuram como servidores publicos. Contudo, ha que se considerar
que as entidades beneficentes remuneram estes contratados com recursos provenientes destes
convénios, vale dizer, com recursos federais. Tal fato atrai a competéncia do TCU sobre a
legalidade dessas despesas.

52.No voto condutor do Acérdio 2.551/2011-TCU-1* Camara, o Ministro Walton Alencar
Rodrigues declarou que administrador publico tem o dever de examinar as reais possibilidades de o
servidor publico atender as demandas do cargo para o qual foi admitido. Mesmo que ndo exista
vinculo entre os contratados das entidades ¢ a Administragdo Publica Federal, este raciocinio
também se aplica ao caso em tela.

53.Conforme se verifica nos projetos basicos, a imensa maioria dos recursos destes convénios sao
utilizados para pagamento de pessoal. Além disso, tais agdes complementares de saude sao muitas
vezes realizadas em aldeias, em regime de isolamento. Assim, a equipe de auditoria concluiu como
significativo o risco de ocorrer pagamentos para contratados que ndo estavam cumprindo com suas
obrigacdes laborais no ambito desses ajustes. Face a tal risco, esta Secex-MT solicitou que a Sesai
enviasse a relagdo completa de contratados pelas entidades conveniadas durante o periodo
abrangido pelo escopo da auditoria.

54.De posse das planilhas contendo os contratados pelas entidades em 2014 e 2015, a equipe entrou
entdo em contato com o Servico de Suporte a Decisdo e Inteligéncia (Sedin) do TCU, a fim de
realizar cruzamento de dados frente a base da Relagdo Anual de Informagdes Sociais (RAIS),
verificando assim eventuais vinculos simultdneos, tanto na administragdo publica quanto na
iniciativa privada, potencialmente incompativeis desses profissionais contratados. Dentro de um
universo de 15.319 empregados contratados pelas trés ONG convenentes, apontou-se que 1.419
profissionais possuiam ou chegaram a possuir outro vinculo empregaticio além daquele firmado
com as entidades convenentes durante algum periodo entre os anos de 2014 e 2015.

55.Assim sendo, a equipe de auditoria buscou na jurisprudéncia deste Tribunal um pardmetro de
jornada a ser considerada razoavel. Historicamente, o TCU considera como validas as jornadas até
o limite de 60 horas por semana. Sob este prisma, o Acordao 3.754/2010-TCU-Primeira Camara,
cujo voto do Ministro José Mucio assim dispde:

‘A proposito do parametro que tem sido adotado, considero ser valido. Fazendo um paralelo
com a legislacdo trabalhista, o art. 58 da Consolidagao das Leis do Trabalho - CLT permite o
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maximo diario de 8 horas, sendo possivel acréscimo de 2 horas suplementares (art. 59, CLT).
Tendo em vista a obrigatoriedade de um dia de repouso semanal, obter-se-ia um total de 60
horas semanais.’

56.Considerando este parametro, os cruzamentos detectaram 1.398 contratados com jornadas
superiores a 60 horas semanais em algum momento do biénio 2014-2015. Cumpre registrar que o
fato de o contratado possuir outro vinculo além daquele com a convenente nao configura, por si so,
ilegalidade, posto que deve ser verificada a compatibilidade de horérios caso a caso. Contudo,
considerando as limitagdes do trabalho, era impraticavel para a equipe de auditoria realizar uma
mvestigacdo individual de cada um desses casos.

57.Como solugdo, a equipe selecionou trés contratados de cada entidade beneficente (totalizando
nove profissionais), a fim de circularizar alguns de seus demais empregadores identificados nos
cruzamentos de dados. Para este procedimento de circularizagdo, optou-se para a selegao daqueles
contratados cujos cruzamentos apontaram jornadas iguais ou acima de 80 horas por semana.

58.Deve-se destacar que, ao se verificar os dados da RAIS destes nove contratados, constatou-se
que muitos possuiam vinculos com 6rgaos publicos, notadamente secretarias de satide estaduais e
municipais, de forma que a circularizagdo priorizou a escolha de 6rgdos que possuiam o maior
numero de contratados. Desta forma, dez empregadores foram selecionados para confirmar a
jornada e o horario de trabalho dos nove profissionais. Esta diferenga entre o nimero de
empregadores e de empregados ¢ explicada pelo fato de que hd casos em que um mesmo
empregado esté relacionado a mais de um empregador selecionado.

59.Dos dez oficios de circularizagdo enviados, oito foram respondidos, compreendendo vinculos
trabalhistas adicionais dos nove empregados selecionados. Foram consideradas inconclusivas as
analises das jornadas de quatro profissionais, cujas circularizagdes confirmaram regimes abaixo de
40 horas por semana, o que ndo significa que suas jornadas sejam compativeis. Comprovou-se trés
casos de profissionais que, ja desconsiderando o vinculo com o convénio, possuiam jornadas
semanais que chegavama 60 horas, o que as torna flagrantemente incompativeis com a assun¢ao de
mais um vinculo junto a conveniada para trabalhar em a¢des do SasiSUS.

60.A equipe também identificou outros dois casos de contratados que, sem incluir os vinculos com
as conveniadas, alcancavam jornadas de 40 horas ou mais por semana a serem cumpridas nos
periodos matutino e vespertino. Com efeito, algumas conveniadas ndo efetuavam controle de
horario sob argumento de que o regime de isolamento ¢ incompativel com um controle diario de
ponto, vez que poderiam gerar horas extras excessivas. Assim, ndo ¢ possivel afirmar quanto tempo
esses profissionais deveriam se dedicar semanalmente as atividades das ONG conveniadas.
Contudo, ao se considerar que estes dois profissionais possuiam jornadas com outros empregadores
que deveriam ser cumpridas rotineiramente, conclui-se pela incompatibilidade com regime de
isolamento ou com os horarios convencionais dos responsaveis técnicos que atuam diretamente
junto aos Dsei.

61.Portanto, dos nove empregados objetos de circularizagdo, a0 menos cinco casos apresentaram
incompatibilidade de horarios com as fungdes contratadas no ambito do SasiSUS. De forma a tratar
esta analise de eventual compatibilidade de vinculos mais didatica, elaborou-se quadro comparativo
entre os vinculos dos profissionais selecionados na amostra ¢ das respostas obtidas por meio da
circularizacao.

Quadro 2 — Analise de compatibilidade de jornadas dos profissionais circularizados

1/12/2015 até
SES Roraima 30 horas/ semana 31/12/2015

Alynelson

Farias Pereira . 1/12/2015 a
SMS Boa Vista - RR 36 horas/semana 31/122015
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Carla Roberta

SMS Barra do Gargas - 8/10/2015 até

Silva ' Souza MT 40 horas/semana 31/122015
Antonio
Farmacéutica Trigueiro 3/2/2015  até
Cleber LTDA 44 horas/semana 31/12/2015
ol 6z 2/1/2014  até
Oliveira Rafael SMS Gléria - BA 30 horas semanais 232015
Edna Sena de  SMS Barra do Gargas - 30 horas/ 2/1/2014  até I usi
Lima MT oras/semana 31/12/2015 nconclusivo
. 2/1/2014  até
SMS Ipojuca - PE 20 horas/ semana 3092015
Cloves José . Nég s€ .
Rodrieues Nao se verificou verificou Inconclusivo
e SES Alagoas jornada entre acumulagdo
2014 e 2015 entre 2014 e
2015
Everton Guedes . 2/1/2014  até .
Brito SMS de Pesqueira - PE 20 horas/semana 31/12/2015 Inconclusivo
. 2/1/2014  até
Toana Muniz SES Rorama 30 horas/semana 31/122015
Mendonga . 19/5/2014  até
SMS Boa Vista - RR 30 horas/semana 31/122015
. 1/1/2014  até
Segn e SES Roraima 20 horas/ semana 31/12/2015
Kussaba ) 1/1/2014  até
SMS Boa Vista - RR 20 horas/ semana 31/12/2015
Valdelino da  SMS Barra do Gargas - 12x36 9/2/2015  até I usi
Silva Santos MT X 31/12/2015 NEONCISIVO

Fonte: oficios de circularizagdo e resultados dos cruzamentos.

Obsl: Esta analise de compatibilidade de horarios s6 leva em conta os vinculos circularizados com aqueles firmados com
as entidades convenentes, existindo a possibilidade de o profissional possuir mais vinculos. A analise inconclusiva ndo
pressupoe eventual compatibilidade de horarios, visto a possibilidade de existéncia de outros vinculos, ndo circularizados.
Obs2: Nas situagdes em que os periodos dos vinculos ndo foram informados com precisdo pelos circularizados,
considerou-se que tais jornadas se estenderam pelos anos de 2014 ¢ 2015.

62.A comprovacdo da existéncia de profissionais com cargas horarias incompativeis com as
atividades pactuadas nos termos dos convénios somada a grande quantidade de indicios de mesma
natureza leva a crer que os controles envolvendo a verificagao das frequéncias desses profissionais
sdo deficientes. Tal percepgao foi reforgada mediante procedimento no qual a equipe requisitou a
Sesai informacdes acerca de mecanismos de verificacdo de vinculos empregaticios simultdneos e
potencialmente incompativeis, bem como se haveria algum tipo de fiscalizacdo da frequéncia
destes profissionais. Em resposta, a Sesai informou que competia as entidades beneficentes
verificar eventuais vinculos empregaticios simultineos e potencialmente incompativeis dos
profissionais contratados.

63.Sobre a fiscalizagao da frequéncia dos profissionais contratados, a Sesai enviou manifestagcoes
de seis Dsei. De forma geral, os Distritos meramente alegaram realizar controle de frequéncia, nao
sendo enviados documentos que evidenciassem tais afirmagdes. Dentre as manifestacoes
encaminhadas, destaca-se a resposta do Dsei Interior Sul, que relatou que a frequéncia dos
profissionais contratados ¢ fiscalizada, tendo ocorrido inclusive solicitagdes por parte do
Coordenador para que a convenente descontasse da folha de pagamento as faltas de determinado
profissional. No entanto, ndo foram apresentadas evidéncias quanto aos eventuais descontos.

64.Como procedimento complementar, a equipe de auditoria enviou oficios as entidades
conveniadas requisitando documentagdo de contratagdo, contratos de trabalho e controles de
frequéncia de dez contratados de cada entidade, selecionados a partir dos cruzamentos, totalizando
trinta profissionais. Cabe dizer que oito dos contratados selecionados na circularizacdo estavam
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dentre os trinta profissionais escolhidos para que as convenentes apresentassem documentagao,
sendo apenas a Sra. Edna Sena de Lima, profissional circularizada, ausente desta lista contendo os
trinta nomes.

65.0s contratos de trabalho enviados pelo Imip ndo faziam previsdo de trabalho em aldeia,
dispondo que o local de trabalho seria na sede do proprio Instituto; contudo, havia previsdo de
deslocamento dos empregados, inclusive para outras Unidades Federativas. Estes contratos também
previam ser regidos pelo art. 62, inciso I, da CLT, que trata de jornadas que ndo possuem fixacao
de horario de trabalho.

66.N2o ha, nos contratos de trabalhos enviados pela SPDM, a especificagdo dos locais de trabalho.
No entanto, cumpre destacar a existéncia de clausula que assim dispdem: ‘0 empregado exercera
sua atividade profissional voltada a atengao a Saude Indigena, podendo a critério do gestor, atender
as necessidades do servico profissional junto aos respectivos Distritos Sanitarios Especiais
Indigenas — DSEI, Casas de Apoio ao Indio — CASAI, Polos Base e Aldeias Indigenas, conforme
necessidades identificadas’. Outra clausula identificada nestes contratos de trabalho dispde que,
caso o empregador venha a exercer atividade externa devido a auséncia de fiscalizagdo e controle
de jornada pela empregadora, estara submetido ao regime previsto no art. 62, inciso I da CLT.

67.A SPDM declarou também que ndo foram instituidos cartdes de pontos e fichas de frequéncia
aos profissionais que laboram em aldeia indigena, argumentando que a instituicdo de mecanismo de
controle de jornada implicaria na descaracterizagdo da atividade externa, podendo assim gerar
horas extras e, consequentemente, onerar o valor dos convénios. Sobre a incompatibilidade da
atuacdo em area indigena com a fixacdo de uma jornada de trabalho, a entidade argumenta que a
confec¢do de relatorios exigidos pela ‘gestdo local’ ¢ um indicativo de que o empregado esta
cumprindo as obrigagdes contratuais e a escala de trabalho pré-determinada.

68.Além da resposta a requisi¢do, a entidade enviou documento de esclarecimentos. Dentre os que
foram prestados, destaca-se aquele sobre eventuais contratagdes de profissionais sem participagao
em processo seletivo, decorrentes, segundo palavras da propria entidade, de situacdes urgentes e ou
da falta de interessados. Curiosamente, dos dez contratados selecionados pela equipe de auditoria
para que esta entidade apresentasse documentacdo de contratagdo, quatro ndo participaram de
processo seletivo, revelando a possibilidade dessa pratica excepcional ser mais comum do que se
presumia.

69.Por sua vez, os contratos de trabalhos apresentados pela Missdo Evangélica Caiua dispdoem que,
tal como ocorreu nos casos do Imip, as jornadas sao regidas pelo art. 62, inciso I, da CLT, portanto,
sem fixacdo de horario. De maneira similar ao que ocorria com os contratos da SPDM, havia
previsdo de deslocamento dos profissionais para outras localidades. Como peculiaridade, alguns
contratos da Caiua apresentavam os niimeros dos respectivos convénios firmados no ambito dos
Dsei os quais os contratados trabalhariam.

70.Caso se confirmasse a existéncia de profissionais contratados recebendo sem trabalhar, restaria
configurada a situagdo de improbidade administrativa, posto que haveria o dispéndio de recursos
federais para servigos ndo prestados. Tal situagdo encontra guarida nos art. 3° ¢/c art. 10, XIX da
Lei 8.429/1992.

71.No entanto, tendo em vista as limitagdes do trabalho, a analise depreendida pela equipe nao foi
apta a indicar a existéncia de profissionais que estivessem recebendo pelo convénio sem trabalhar,
em razdo do conjunto de evidéncias que esse tipo de constatacdo necessita. A titulo de exemplo,
isso exigiria a comparagdo do controle de frequéncia do profissional na entidade beneficente
conveniada (controle que nem sempre existe para os profissionais de aldeia) com os controles de
frequéncia dos outros empregos acumulados, buscando-se registros que, ao serem comparados,
indicassem que o profissional se encontrava em mais de um lugar ao mesmo tempo.

72.Existe ainda a possibilidade de os empregados das entidades convenentes subcontratarem seus
servicos (‘aluguel de cargos’), de forma que os postos de trabalho poderiam estar sendo ocupados
por terceiros que nao participaram do processo de contratagdo com as ONG. O que também nao foi
possivel de ser testado e tampouco constatado nessa auditoria.
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73.Ademais, destaca-se que had elevado risco destes contratados estarem cumprindo com o
pactuado com as entidades convenentes, mas se ausentando dos postos de trabalho de seus demais
empregadores, especialmente entidades publicas, cuja possibilidade de demissdo ¢ bem menos
comum que na iniciativa privada. Considerando o elevado niimero de servidores publicos estaduais
e municipais detectados nos cruzamentos, tais auséncias refletiriam prejuizos aos cofres destes
entes. Nestes casos, cabe ao TCU comunicar estes indicios de acumulacdo incompativel de
jornadas de trabalho detectados em cruzamentos aos respectivos Tribunais de Contas competentes.

Objeto nos quais o achado foi constatado

74.Relacdo de objetos consta do Apéndice C.

Critérios de auditoria

a) Lei 8.429/1992, art. 3° ¢/c art. 10, XIX (Lei que trata dos atos de improbidade administrativa);
b) Edital de Chamamento Publico N° 7/2013 — Clausula 12.4;

¢) Termos dos Convénios firmados — clausula diversas;

d) Contratos de trabalho — clausulas diversas;

e) Projetos basicos dos convénios firmados — previsdo do numero de contratados e respectivas
remuneragdes; ¢

f) Acordao 3.754/2010-TCU-Primeira Camara (limite de 60 horas semanais como sendo razoavel).
Evidéncias

a) Resposta ao Oficio 472/2016-TCU/SECEX-MT — Relagdo de pessoas contratadas
por especialidade pelas convenentes, devidamente identificadas com CPF, por entidade beneficente

(peca 25);

b) Resultado dos cruzamentos de dados efetuados dos profissionais contratados pelas
ONG conveniadas com as bases de dados da RAIS, da Receita Federal do Brasil, entre outras (peca
24, itens ndo digitalizaveis);

c¢) Resposta ao Oficio 5-346/2016-TCU/SECEX-MT — Verificagao por parte da Sesai
ou das entidades conveniadas quanto a existéncia de eventuais vinculos empregaticios
potencialmente incompativeis dos profissionais contratados para a execugdo das agdes
complementares de saude no ambito do SasiSUS (evidéncia 5);

d) Resposta ao Oficio 11-346/2016-TCU/SECEX-MT — Apresentacdo dos contratos
de trabalho, editais de sele¢do, documentos e/ou declaragdes exigidos, e controles de frequéncias
dos profissionais selecionados da entidade Missao Evangélica Caiua (evidéncia 11);

e) Resposta ao Oficio 12-346/2016-TCU/SECEX-MT — Apresentacao dos contratos
de trabalho, editais de selec@o, documentos e/ou declaragdes exigidos, e controles de frequéncias
dos profissionais selecionados da entidade IMIP (evidéncia 12);

) Resposta ao Oficio 13-346/2016-TCU/SECEX-MT — Apresentacao dos contratos de
trabalho, editais de sele¢@o, documentos e/ou declaragdes exigidos, e controles de frequéncias dos
profissionais selecionados da entidade SPDM (evidéncia 13);

g) Resposta ao Oficio 14-346/2016-TCU/SECEX-MT — Circularizagdo a Secretaria de
Estado de Saude de Roraima solicitando informagdes sobre eventual vinculo com os agentes
publicos Alynelson Farias pereira, Joana Muniz Mendonga e Sergio Takashi Kussaba entre os anos
de 2014 e 2015 (evidéncia 14);

h) Resposta ao Oficio 15-346/2016-TCU/SECEX-MT — Circularizagdo a Secretaria
Municipal de Saude de Ipojuca/PE solicitando informagdes sobre eventual vinculo com os agentes

publicos Alynelson Farias Pereira, Joana Muniz Mendonga e Sergio Takashi Kussaba entre os anos
de 2014 ¢ 2015 (evidéncia 14);

i) Resposta ao Oficio 16-346/2016-TCU/SECEX-MT — Circularizacdo a Secretaria
Municipal de Satde de Barra do Gargas/MT solicitando informagdes sobre eventual vinculo com
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os agentes publicos Carla Roberta Silva Souza Antonio, Edna Sena de Lima ¢ Valdelino da Silva
Santos entre os anos de 2014 e 2015 (evidéncia 14);

7)) Resposta ao Oficio 18-346/2016-TCU/SECEX-MT — Circularizacdo a Secretaria
Municipal de Saude de Pesqueira/PE solicitando informagdes sobre eventual vinculo com o agente
publico Everton Guedes de Brito entre os anos de 2014 e 2015 (evidéncia 14);

k) Resposta ao Oficio 20-346/2016-TCU/SECEX-MT — Circularizacdo a empresa
Organiza¢do Farmacéutica Trigueiro LTDA solicitando informagdes sobre eventual vinculo com o
empregado Cleber Leonardo de Oliveira Rafael entre os anos de 2014 e 2015 (evidéncia 14);

1) Resposta ao Oficio 21-346/2016-TCU/SECEX-MT — Circularizagdo a Secretaria
Municipal de Satde de Gloria/BA solicitando informacdes sobre eventual vinculo com o agente
publico Cleber Leonardo de Oliveira Rafael entre os anos de 2014 e 2015 (evidéncia 14);

m) Resposta ao Oficio 22-346/2016-TCU/SECEX-MT — Circularizagdo a Secretaria
Municipal de Satde de Ipojuca/PE solicitando informagdes sobre eventual vinculo com o agente
publico Cloves Jos¢ Rodrigues Lima entre os anos de 2014 e 2015 (evidéncia 14); e

n) Resposta ao Oficio 23-346/2016-TCU/SECEX-MT — Circularizagdo a Secretaria
Estadual de Saude de Alagoas solicitando informagdes sobre eventual vinculo com o agente
publico Cloves Jos¢ Rodrigues Lima entre os anos de 2014 ¢ 2015 (evidéncia 14).

Causas da ocorréncia do achado

a) Manutencdo de pratica em que, para aumentar seus rendimentos salariais, o
profissional (geralmente da saude) constitui e mantém multiplos vinculos empregaticios, o que o
leva a uma carga horaria de trabalho impraticavel, mas que, mesmo sem cumpri-la inteiramente,
consegue manté-la por diversos motivos, tal como a grande demanda por servigos de satde e sua
oferta aquém do necessario.

b) Deficiéncia nos procedimentos de verificagdo das convenentes quanto aos demais
vinculos dos profissionais contratados, bem como quanto a assiduidade destes; e

¢) Verificacdo ineficaz da Sesai em relacdo as contratagdes realizadas pelas entidades
convenentes.

Efeitos reais e potenciais

a) Repasses de recursos para pagamentos de profissionais ausentes em seus postos
de trabalho (‘funcionarios fantasmas’) junto as ONG conveniadas (efeito potencial);

b) Profissionais ausentes em seus postos de trabalho (‘funcionarios fantasmas’)
nos demais empregadores (instituicdes privadas, governos estaduais e prefeituras municipais)
(efeito potencial);

c) Subcontratacdo (‘aluguel de cargo’) de outro profissional para trabalhar no
posto contratado (efeito potencial); e

d)  Nao garantir a prestagdo de servigos de satde aos povos indigenas conforme
pactuado (efeito potencial).

Conclusido da equipe

75.Cruzamentos detectaram 1.398 profissionais das entidades beneficentes com indicios de outros
empregos ¢ jornadas de trabalho somadas acima de 60 horas semanais, o que as torna
potencialmente incompativeis com as atividades a serem realizadas no ambito do SasiSUS.
Mediante procedimentos de auditoria, a equipe de fiscalizagdo concluiu que ndo existem controles
efetivos sobre eventuais vinculos dos profissionais contratados para executar acoes
complementares no ambito do SasiSUS.

76.Tal deficiéncia, partilhada tanto pelas entidades beneficentes quanto pela propria Sesai, acaba
por gerar o risco de pagamentos serem efetuados sem que os contratados estejam cumprindo com
suas obrigagdes laborais. Existe, ainda, o risco de estes profissionais realizarem a subcontratagdo de
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seus postos de trabalho, alocando terceiros para executar tais agdes e desconfigurando assim os
processos seletivos realizados pelas entidades.

77.Por fim, o fato de varios desses profissionais acumularem cargos em prefeituras ou governos
estaduais, leva ao risco de que possa haver lesdo ndo apenas ao erario federal, mas, também a
cofres municipais e estaduais, afastando, em parte, a competéncia do TCU para apurar essas
irregularidades. Nestes casos, deve o TCU comunicar estes indicios aos respectivos Tribunais de
Contas competentes.

78.Como beneficio estimado das propostas de encaminhamento a seguir apresentadas, espera-se
que sejam sanadas eventuais incompatibilidades nos empregos acumulados entre os profissionais
contratados pelas conveniadas para atuar no ambito do SasiSUS. Espera-se também que eventuais
incompatibilidades de horario com cargos de outros entes politicos também sejam sanadas. Isso
tudo para reduzir o risco de haver fraude ou prejuizo nas acodes de saude indigena e nos demais
servigos publicos a cargo de outros entes.

Proposta de encaminhamento

79.Encaminhar a Sesai o resultado dos cruzamentos de dados em que se detectaram 1.398
profissionais com indicios de possuirem outros vinculos empregaticios cujas jornadas somadas
superaram 60 horas semanais em algum periodo entre os anos de 2014 e 2015, os quais se
encontram apensos a pe¢a 24 como itens ndo digitalizaveis.

80.Determinar a Sesai, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, c/c art. 250, inciso
II, do Regimento Interno do TCU e em razdo do potencial descumprimento do art. 3° ¢/c art. 10,
XIX da Lei 8.429/1992 ¢ dos termos dos convénios no ambito do SasiSUS, que exija das
convenentes que cada um dos profissionais contratados comprovem junto as entidades a
compatibilidade de seus vinculos adicionais, e encaminhe ao TCU, em até 120 dias, a contar da
ciéncia da decisdo a ser prolatada por este Tribunal, os resultados consolidados dessa apuragdo e as
medidas adotadas para corre¢do das irregularidades encontradas.

81.Recomendar a Sesai, com fundamento no art. 250, inciso I1I, do Regimento Interno do TCU, ¢
em razdo do potencial descumprimento do art. 3° c/c art. 10, XIX da Lei 8.429/1992 e dos termos
dos convénios no ambito do SasiSUS, que passe a exigir das entidades conveniadas, na
oportunidade em que selecionar novos profissionais de satde para atuar no referido subsistema, a
analise da compatibilidade do cumprimento da jornada de trabalho a ser contratada quando estes
profissionais possuirem mais vinculos trabalhistas.

82.Encaminhar o resultado do cruzamento de dados e copia do presente relatorio de auditoria aos
respectivos Tribunais de Contas dos estados nos quais foram detectados indicios de agentes
publicos estaduais e municipais cujas jornadas de trabalho somadas superaram 60 horas semanais, a
fim de que essas entidades possam adotar as providéncias que entenderem oportunas e
convenientes.

83.Recomendar ao Fundo Nacional de Satde, com fundamento no art. 250, inciso III, do
Regimento Interno do TCU, que avalie a conveniéncia e a oportunidade de realizar,
periodicamente, cruzamentos de dados a fim de detectar indicios de vinculos trabalhistas adicionais
e incompativeis entre os profissionais de saude contratados pelas entidades conveniadas e remeter
os resultados a Sesai para adog¢ao de providéncias cabiveis.

II.2. A fiscalizacdo dos convénios ndo cumpre todas as exigéncias da Portaria Interministerial
CGU/MF/MP N°507/2011 e da Portaria Sesai N° 15/2014

Situacdo encontrada

84.Parcela significativa dos fiscais designados para o acompanhamento das atividades executadas
pelas entidades convenentes ndo demonstrou conhecer os normativos reguladores de suas fungdes e
nao desempenhou sua fungdo de acordo com esses normativos. Dos pareceres técnicos emitidos
pelos coordenadores dos Dsei, verificou-se que estes documentos tratavam basicamente das
contratacdes ocorridas no ambito do convénio, havendo apenas registros genéricos sobre as acoes
realizadas pelas EMSI.
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85.Dado o modelo de prestacdo das acoes de satde por meio de convénios, surge a necessidade de
que as execugdes dos objetos pactuados sejam devidamente fiscalizadas. As principais normas
aplicaveis a definir como se dara essa fiscalizacdo sdo a Portaria Interministerial CGU/MF/MP N°
507/2011 e a Portaria Sesai 15/2014.

86.Durante a produg@o de conhecimento e a fase de planejamento desta auditoria, a equipe detectou
risco significativo de que a fiscalizacdo das acdes para a execugdo do objeto conveniado poderia
ndo estar respeitando as respectivas portarias. Essa percep¢do foi possivel principalmente a partir
de entrevistas e observagdo de atividades durante visitas ao Dsei Cuiaba. O mapeamento do risco
esta descrito na se¢do ‘XV. Ambiente de Controle’ do Relatorio de Planejamento (pega 23, p. 23-
27).

87.Constatada a possibilidade real de que pudesse estar havendo violacdo as obrigagdes de
fiscalizacdo dos convénios contidas na Portaria Interministerial CGU/MF/MP N° 507/2011, na
Portaria Sesai 15/2014 e, consequentemente, o ndo cumprimento de todas as competéncias da
Sesai, definidas no Decreto 8.065/2013, a Politica Nacional de Atencdo a Satde dos Povos
Indigenas poderia ser significativamente impactada. Em razio disso, foi formulada a seguinte
questdo de auditoria:

87.1 Questdo 2 — A fiscalizagdo da execugdo dos convénios, firmados pelo Ministério da
Satde com entidades beneficentes no ambito do SasiSUS, vigentes em 2014 e 2015, foi realizada
em conformidade com o estabelecido na Portaria Sesai 15/2014, no art. 5, inciso I, alinea ‘a’ ¢ § 2°,
e art. 68 da Portaria Interministerial 507/2011 c/c arts. 46, inciso V, e 50, inciso I, do Decreto
8.065/2013?

88.Foi encaminhado questionario eletronico a todos os servidores indicados pela Sesai que haviam
exercido, durante o periodo de 2014 a 2015, a funcdo de fiscais do eixo ‘Atencdo a Saude
Indigena’. O questionario consistia numa pesquisa com quinze questdes fechadas sobre
particularidades das atividades de fiscalizacdo desempenhadas, com comentarios facultativos. Uma
limitagdo ao procedimento foi que, dos 106 servidores indicados como fiscais pela Sesai, apenas 52
responderam os questiondrios, resultando num indice de participagdo de 49,06%. Nao foram
considerados para fins de resultado os formularios parcialmente preenchidos.

89.Tal indice de participacao indica que todas as conclusdes advindas exclusivamente da pesquisa
estdo adstritas apenas aqueles fiscais que participaram da pesquisa, ndo sendo possivel a realizagao
de extrapolagdes estatisticas em razdo do ndo cumprimento do requisito da aleatoriedade dos
elementos amostrais.

90.Outra limitacdo digna de mengdo ¢ que, embora a requisi¢ao especificasse o eixo e o periodo do
exercicio da fungdo, constatou-se que a Sesai ndo selecionou apenas os fiscais do eixo ‘Atengdo a
Saude Indigena’ para atender a requisicdo do Tribunal, tampouco se limitou ao biénio escopo da
fiscalizacdo (2014-2015), indicando também fiscais atuais. A imprecisdo dos dados apresentados
da Sesai comprometeu a exatidio dos resultados da pesquisa, entretanto ndo invalidou o
diagnostico geral da capacidade da instituicdo em fiscalizar os convénios, vez que a esséncia das
questdes também ¢ pertinente a fiscalizagdo dos demais eixos e que houve participagdo de parcela
significativa dos fiscais, o que, somado a outras evidéncias, permite a equipe de auditoria formular
certeza acerca da questao.

Quadro 3 - Resumo do Resultado da Pesquisa

Vocé ja recebeu, em algum momento, treinamento
1 para desempenhar a funcdo de fiscal do convénio 23,08 76,92
no eixo ‘Atencao a Saude Indigena’?
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11

12

13

14

15

Vocé conhece o que dispoe a Portaria
Interministerial CGU/MF/MP  507/2011 sobre
acompanhamento e fiscalizacao de convénios?

Vocé tem conhecimento sobre as competéncias
dos fiscais definidas na Portaria Sesai N° 15/2014?

Vocé analisa a regularidade das informagdes
prestadas pelas conveniadas sobre os servigos
executados no ambito do eixo ‘Atencdo a Satde
Indigena’?

Vocé consulta planilhas elaboradas pelos
profissionais das conveniadas, as quais relacionam
os atendimentos prestados pelos profissionais das
equipes multidisciplinares?

Quanto aos indicadores que medem o grau de
alcance das metas estabelecidas nos planos de
agao, voc€ checa se o calculo de tais indicadores
corresponde, de fato, aos servigos prestados?
Vocé é o responsavel por enviar os dados do
convénio no eixo ‘Atencdo a Saude Indigena’ para
o Siconv?

Vocé ¢ responsavel por enviar os dados do
convénio no eixo ‘Atencdo a Saude Indigena’ para
o Siasi?

Vocé € a Unica pessoa que sabe suas senhas de
acesso Siconv, Siasi e outros sistemas que exigem
senha?

Vocé sabe a senha de acesso do Siconv ou Siasi de
algum outro servidor ou contratado da
conveniada?

Vocé ja detectou alguma informacdo falsa ou
inveridica prestada pela conveniada durante o
exercicio de sua fungdo de fiscal?

Vocé ja detectou alguma irregularidade na
execucdo do servigo prestado pela conveniada?

Caso positivo, vocé a comunicou ao seu superior?’

A partir dos indices de satde da populacao
indigena da regido do seu Dsei e da sua
experiéncia como servidor, vocé acha que os
servigos de satde sdo prestados de forma adequada
e suficiente?

Vocé tem o costume de ir a campo durante suas
fiscalizagbes?

34,62

57,69

55,77

65,38

50

61,54

11,54

75

3,85

9,62

11,54

83,33

51,92

61,54

Fonte: pesquisa elaborado pela equipe de fiscalizagdo (evidéncia 15).

Obs1: foram considerados apenas os questionarios integralmente preenchidos.

TC 022.388/2016-8

65,38

42,31

44,23

34,62

50

38,46

88,46

25

96,15

90,38

88,46

16,67

48,08

38,46

Obs2: a pergunta 13 s6 era respondivel caso a resposta da pergunta 12 fosse ‘sim’.

91.Do resultado da pesquisa, merece destaque que 77% dos fiscais que participaram declararam
ndo ter recebido treinamento para desempenhar a fungdo de fiscal do eixo de ‘Atencdo a Saude
Indigena’. Solicitada a apresentar relacdo de treinamentos ministrados aos fiscais durante o periodo
de 2014-2015, a Sesai respondeu que realizou uma oficina de capacitacdo em 15 e 16/4/2014 para
aplicacao da Portaria 64/2013, ndo mais vigente. Alguns participantes dos questionarios, ainda que
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mencionassem participacdo nessa oficina, responderam como se nao tivessem recebido treinamento
por entenderem que nao era suficiente para o exercicio da fungdo. As entrevistas com os fiscais dos
Dsei Maranhdo (Dsei MA) e Mato Grosso do Sul (Dsei MS) comprovam que nem todos os fiscais
tiveram acesso as oficinas. Com base nessa situagao, a auditoria constatou haver deficiéncia na
capacitacdo dos fiscais dos convénios.

92.Chama também a atengdo que 64% dos fiscais que participaram da pesquisa disseram que nao
conhecem o que dispde a Portaria Interministerial CGU/MFE/MP N° 507/2011 sobre
acompanhamento e fiscalizagdo de convénios. Ou seja, aproximadamente dois tergos dos fiscais
participantes ndo conhecem a norma que regula os convénios firmados com a Administragao
Publica Federal. Nessa direcao, 42% responderam que ndo tém conhecimento sobre as suas
competéncias definidas na Portaria Sesai N° 15/2014. Esse resultado aponta que uma parcela
significativa dos fiscais desconhece um dos principais normativos que regem a fiscalizacdo dos
convénios e o funcionamento da Sesai e/ou ndo sabem exatamente quais sdo suas competéncias.

93.Foi perguntado, também, se o fiscal analisava a regularidade das informagdes prestadas pelas
conveniadas sobre os servicos executados no ambito do eixo de ‘Atengdo a Satde Indigena’. O
resultado mostrou que 44% dos fiscais responderam que ‘ndo’ e apenas 56% disseram que sim. O
que foi observado no Dsei Cuiaba e na entrevista realizada no Dsei Mato Grosso do Sul revelaram
que nem todos os fiscais buscam se certificar se ha comprovagdo da boa e regular aplicacdo dos
recursos e se as informagdes prestadas pela conveniada no Siconv estio regulares. E importante
registrar que, como a pergunta foi especifica para o eixo de atengdo a saude indigena, alguns
pesquisados responderam ‘nao’ por serem fiscais de outro eixo, como denota trés comentarios.

94.Como forma de robustecer a conclusdo sobre a deficiéncia na analise da regularidade das
informagdes prestadas pelas conveniadas, a equipe perguntou aos fiscais se (i) consultavam
planilhas elaboradas pelas conveniadas, contendo atendimentos prestados e (i) se checavam o
calculo dos indicadores que medem o alcance das metas estabelecidas nos planos de acdo. Assim,
35% disseram que ndo consultam as planilhas das conveniadas e 50% responderam que nao
conferem o célculo dos indicadores, o que confirma o achado de que a fiscalizagdo dos convénios
ndo atende aos ditames do art. 68, incisos, I, III e IV, da Portaria Interministerial 507/2011.

95.Inquiridos sobre se eram responsaveis por enviar os dados do convénio no eixo ‘Atencdo a
Satde Indigena’ para o Siconv, 38% disseram que ‘ndo’. Embora novamente a especificacdo do
eixo comprometa a acuracia das respostas, pois nem todos que responderam a pesquisa sao do eixo
perguntado, comentarios a pergunta revelam que ha casos em que a responsabilidade pelo envio
dessas informagdes para o Siconv ¢ da equipe da conveniada, quando isso seria competéncia
privativa do fiscal do convénio, de acordo com o art. 8, incisos I, II, e III, da Portaria Sesai
15/2014.

96.Reforgando o quadro acima descrito, a pesquisa revelou também que 25% dos fiscais que
participaram ndo sao os unicos a saberem suas senhas de acesso ao Siconv, Siasi e outros sistemas.
Comentarios a pergunta denotam que a senha ¢ compartilhada. A pratica, além de ser um claro
desrespeito a seguranga da informacdo e ao propdsito da protegao do sistema pela senha, viola o
principio da segregacdo de fungdo que deve haver na relacdo de concedente e convenente.
Oficialmente questionada sobre o nivel de segregacao de funcdo entre os fiscais do convenio e
demais agentes contratados pelas conveniadas, a Sesai se restringiu a mencionar os dispositivos da
Portaria Sesai 15/2014. Ademais, nos Dsei visitados, constatou-se que os técnicos contratados pela
conveniada para integrar a equipe da Divisdo de Acdes de Saude Indigena (Diasi) trabalham no
mesmo ambiente que os servidores do Dsei, ndo sendo possivel identificar quem € servidor e quem
nao o é.

97.Por fim, 38% dos fiscais que participaram da pesquisa responderam que ndo tem costume de ir a
campo durante suas fiscalizagdes. Comentarios a pergunta revelam casos de fiscais que dizem
nunca terem ido a campo, ficando tal reponsabilidade a cargo dos responsaveis técnicos. Essa
situagdo também ¢ confirmada pelo extrato de entrevista do Dsei MS, em que a fiscal respondeu
nao ir mais a campo por questdes pessoais.
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98.Ao ser oficiada a informar, em detalhes, as medidas e procedimentos tomados para assegurar
que as acOes previstas no objeto dos 34 convénios sdo devidamente executadas, a Sesai ndo
respondeu detalhadamente, e se limitou a registrar que realiza visitas de supervisdao aos Dsei (inciso
IT do art. 2° da Portaria n° 15/2014), que os coordenadores desses Dsei emitem parecer técnico
sobre a execugdo de acdes complementares (inciso VII do art. 7° da Portaria n® 15/2014), e que os
departamentos de cada Dsei elaboram mensalmente relatério de acompanhamento (§4° do art. 11
da Portaria n°® 15/2014). Por fim, ressaltou que o acompanhamento da execugdo fisica dos
convénios ¢ de responsabilidade de cada Dsei, bem como a adogdo de medidas preventivas ou
corretivas quanto a eventual execucdo irregular, cabendo ao FNS o acompanhamento da execugdo
financeira.

99.E digno de mencdo que existe um manual que orienta como devem ser preenchidas as planilhas
de acompanhamento do Siconv ¢ como devem ser calculados os indicadores das metas. Contudo, o
documento ndo descreve ou elenca como devem ser as atividades a serem desempenhadas pelos
fiscais, tampouco como devem ser realizadas as andlises das informagdes essenciais para o
cumprimento de todas as suas atribui¢des.

100. O parecer técnico do coordenador, mencionado na resposta da Sesai, ¢ o documento que
aprova a liberacdo das parcelas sequentes ao convenente. Os auditores analisaram alguns de seus
exemplares, especialmente os do Dsei MA e constataram que no contetido que trata do eixo
‘Atencdo a Saude’ (que contempla justamente as agdes de saude), ndo ha analise sobre o
desempenho das agdes. Seu teor € repetitivo e traz comentarios vagos, tal como: ‘conforme quadro
abaixo, superando as dificuldades técnicas, sobretudo na promogao e prevengao a saude dos povos
indigenas...”. O referido quadro ¢ apenas um controle de vagas e a contratacdo dos profissionais,
sem nada avaliar quais a¢des de satide foram executadas ou postas a disposi¢ao dos indigenas.

101. Embora a andlise do eixo ‘Atengdo a Saude’ nos pareceres seja precaria, nos demais eixos
costuma haver um conteudo um pouco mais elaborado. Eles relacionam as atividades realizadas,
tais como os eventos de educacdo e reunides dos Conselhos Distritais de Saude Indigena (Condisi)
e, para o ecixo ‘Sanecamento Ambiental’, hda um quadro contendo as atividades realizadas,
programadas, situacdo e justificativa. Cabe registrar que no Parecer 10/2016/DSEI-MA, passou-se
a relacionar de forma genérica as a¢des do eixo ‘atencdo a saude’, mas sem fazer comparacoes
sobre as acoes previstas X realizadas ou metas alcangadas.

102. Além de realizar procedimentos na sede do Dsei MA, a equipe de fiscalizacdo oficiou o Dsei e
requisitou documentos e informagoes acerca das fiscalizagdes executadas. O Dsei MA respondeu
que realizou dezessete atividades em 2014 e dezesseis em 2015 e forneceu relagdo com
profissionais contratados pela conveniada responsaveis por supervisionar a execucdo das acoes,
apresentacdo de resultados de 2014-2015 e extensa relagdo de documentos inseridos no Siconv
neste bi€nio. Essa relacdo continha escalas de trabalho, mapas de produgdo, planilhas de
monitoramento, relatorios de acompanhamento ¢ listas de presenga da reunido do Condisi. Esses
anexos foram analisados de forma sumaria, vez que a observagdo direta do funcionamento do
Diasi, as entrevistas e a analise dos relatdrios produzidos por este Dsei proporcionam razoavel grau
de certeza quanto a fidedignidade de seu contetdo.

103. Conquanto se tenha observado que a fiscal do convénio 797441/2013 (Dsei Maranhao) realiza
procedimentos que asseguram a fidedignidade das informacdes fornecidas pela conveniada, tais
como a realizagdo de viagens recorrentes e elaboracdo de relatorios de supervisdo, a equipe
verificou, ao analisar dois desses relatorios, que aproximadamente metade de seu conteudo ¢é
constituido de contextualizagdo historica dispensavel ao seu entendimento. Na outra metade, em
trecho denominado ‘Metodologia ¢ Discussdo’, ndo havia relato técnico especifico, com dados ou
analises, apenas registros genéricos tais como: ‘ao chegar no local, discorreu sobre os
procedimentos que vem sendo adotados quanto as produgdes no Siconv’. A secdo ‘Conclusao’
seguia no mesmo sentido € ndo trazia encaminhamentos especificos, apenas mengdes abertas,
como: ‘a necessidade de as equipes de area continuar prestando informagdes’.

104. E importante registrar que a equipe de fiscalizagio teve dificuldade (provavelmente por
falhas técnicas do Siconv) em encontrar os mapas de producdo, escalas de trabalho e relatorios de
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acompanhamento no Siconv para os convénios eventualmente consultados durante a realizacao dos
trabalhos. Contudo, nenhuma agenda de visitas foi encontrada no Siconv, que indica
descumprimento do inciso I do art. 8 da Portaria Sesai 15/2014. A auséncia de agenda foi
confirmada pelas entrevistas realizadas com os fiscais dos dois Dsei visitados. Em varias ocasioes,
s0 era possivel acessar relatorios do ano de 2014, que nem sempre aparentavam estar completos. Ja
os de 2015 e 2016 sequer abriam a pagina com a relacdo de arquivos, ndo sendo possivel avaliar
sua regularidade.

105. Registra-se, ainda, que a Sesai, instada oficialmente por duas vezes (Oficio 1-
346/2016/TCU/SECEX-MT e 4-346/2016/TCU/SECEX-MT), respondeu, e reafirmou sua resposta,
que nao foi detectada irregularidade nos convénios nos periodos de 2014 e 2015, salvo alguns
relatos de dificuldade na execucdo desses convénios. A resposta causa estranheza ao ndo mencionar
sequer um caso de demissdo de profissionais que ndo cumpriam a contento sua obrigacao laboral
(fato que foi relatado pela fiscal do Dsei MA e por RT no Dsei Cuiaba), comentarios da pesquisa, €
teve mais de mil indicios detectados nesta auditoria. A auséncia de detec¢do de irregularidade em
um periodo de dois anos para 34 convénios que contratam mais de 13.000 profissionais, somado as
outras evidéncias ja mencionadas ao longo desse achado, revela deficiéncia critica na fiscalizacao
da Sesai sobre os convénios de Saude indigena.

106. Com base em todo o exposto, conclui-se que a Sesai ndo cumpre a contento seu dever
de supervisionar ¢ monitorar as a¢oes de aten¢do integral a saude no ambito do SasiSUS, conforme
determina o art. 46, inciso V, do Decreto 8.065/2013, tampouco observa, em todos os seus Dsei, o
art. 68, incisos I, III e IV, Portaria Interministerial CGU/MF/MP N° 507/2011 ¢ o art. 8°, incisos I,
II e III, Portaria Sesai 15/2014.

Obieto nos quais o achado foi constatado

107. Relacdo de objetos consta do Apéndice C.
Critérios de auditoria
a) Portaria Interministerial CGU/MF/MP N° 507/2011, art. 68, incisos I, IIl e IV;

b) Portaria Sesai 15/2014, art. 8°, incisos I, II e III; e
c) Decreto 8.065/2013, art. 46, inciso V, ¢ art. 50, inciso I.

Evidéncias
a) Resposta ao Oficio 1-346/2016-TCU/SECEX-MT — Fiscalizacdo dos convénios
firmados a partir do Chamamento Publico N° 7, de 18/10/2013 (evidéncia 1);

b) Resposta ao Oficio 2-346/2016-TCU/SECEX-MT - Normativos e manual
acompanhamento e fiscalizagdo de convénios do eixo Atencdo a Satude Indigena e segregacdo de
fungdes (evidéncia 2);

c) Resposta ao Oficio 3-346/2016-TCU/SECEX-MT — Relagdo de agentes publicos
que desempenharam a fungdo de fiscal no eixo ‘Atencdo a Satde Indigena’ durante 2014-2015’
(evidéncia 3);

d) Resposta ao Oficio 4-346/2016-TCU/SECEX-MT — Rela¢do de irregularidades
detectadas pelos fiscais das a¢des complementares de satde no eixo ‘Atengdo a Saude Indigena’
durante 2014-2015 (evidéncia 4);

e) Resposta ao Oficio 6-346/2016-TCU/SECEX-MT — Fiscalizacao realizadas pelo
Dsei Maranhdo no eixo ‘Atengdo a Saude Indigena’ e despesas administrativas do Convénio
797441/2013, durante 2014-2015" (evidéncia 6);

f) Resultado da pesquisa sobre a fiscalizacdo dos convénios de satide indigena no eixo
‘Atengdo a Satde Indigena’ (evidéncia 15);

g) Extratos de entrevistas com fiscais dos Dsei Maranhao e Dsei Mato Grosso do Sul
(evidéncia 21);
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h) Extratos de entrevistas com os coordenadores dos Dsei Maranhdo e Dsei Mato
Grosso do Sul (evidéncia 21);

i) Extratos de analise documental dos relatorios de supervisao e do parecer do técnico
do Dsei Maranhao (evidéncia 20);

j) Extrato de analise documental do Siconv do Dsei Mato Grosso do Sul (evidéncia
20);

k) Roteiros de observagdo direta (evidéncia 20); e
1) Relatorio de planejamento de auditoria (peca 23, p. 23-27).

Causas da ocorréncia do achado

a) Omissdo por parte da Sesai sede em avaliar o desempenho dos Dsei e, por
conseguinte das acdes de atengao integral no ambito do SasiSUS;

b) Auséncia de treinamento dos servidores designados como fiscais;
¢) Baixo grau de segregacao de fungdes no desenvolvimento de atividades nos Dsei; e
d) Alimentacao precaria de informagdes e documentos no Siconv por parte dos Dsei.

Efeitos reais e potenciais

a) As acgoOes de atengdo integral no ambito do SasiSUS ndo sdo prestadas de acordo
com a legislacdo e da forma mais eficiente e efetiva possivel (efeito potencial);

b) A Sesai e seus Dsei ndo tomam as medidas corretivas cabiveis quando ha alguma
irregularidade na execugao dos convénios no ambito do SasiSUS, vez que as irregularidades sequer
sao detectadas (efeito potencial); e

c) Nao garantir, de forma diferenciada ¢ com custos compativeis, a assisténcia
permanente a saude da comunidade indigena em quantidade e qualidade adequada (efeito
potencial).

Conclusdo da equipe

108. A equipe de auditoria concluiu que a Sesai e seus Dsei ndo vém cumprindo a contento
suas atribuigdes de acompanhar as a¢gdes de satde indigena contidas, respectivamente, nos arts. 46,
inciso V, e 50, inciso I, do Decreto 8.065/2013, tampouco fiscalizam a execugdo dos convénios em
conformidade com o rigor da Portaria Interministerial CGU/MF/MP N° 507/2011 e da Portaria
Sesai N° 15/2014.

109. Entre as diversas impropriedades detectadas e evidenciadas, merece destaque que ao
menos 32,07% (65,38% x 49,06%) de todos os fiscais, segundo lista fornecida pela Sesai, ndo
conhecem o que dispde a Portaria Interministerial 507/2011 sobre acompanhamento e fiscalizagao
de convénios; que ao menos 20,76% (42,31% x 49,06%) de todos fiscais ndo t&ém conhecimento
sobre as suas competéncias, definidas na Portaria Sesai N° 15/2014 e que 21,70% (44,23% x
49,06%) de todos fiscais declaram ndo analisar a regularidade das informagdes prestadas pelas
conveniadas sobre os servigos executados no ambito do eixo ‘Atencdo a Saude Indigena’,
indicando uma fragilidade severa no acompanhamento dos convénios. Cabe ressaltar que esse
diagnostico foi comprovado durante visitas a alguns Dsei, especialmente o Dsei Cuiaba e o Dsei
Mato Grosso do Sul.

110. Como beneficio estimado das propostas de encaminhamento a seguir apresentadas,
espera-se que a Sesai diagnostique as deficiéncias ou irregularidades na fiscalizacdo do convénio
de sua responsabilidade, quais os Dsei envolvidos nesse problema, bem como quais sdo suas
causas. Num segundo momento, espera-se que o encaminhamento proposto resulte em medidas
concretas por parte da Sesaique sejam aptas a combater as causas dessas deficiéncias ou eventuais
rrregularidades diagnosticadas. Com isso, ¢ esperado que haja incremento da eficiéncia e da
efetividade das a¢des desempenhadas por meio de convénios no ambito do SasiSUS.
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111. Em atendimento & Portaria TCU 82/2012 ¢ ao Anexo Unico da Portaria-Segecex
17/2015, os beneficios de controle esperados se classificam como corre¢do de wrregularidades ou
impropriedades e consequente incremento da eficiéncia e da efetividade da Sesai e das acdes do

SasiSUS.

Proposta de encaminhamento

112. Ante a larga escala de impropriedades difundidas de forma sistémica, bem como a
complexidade e a variedade de causas que originaram o achado, propde-se:

113. Determinar a Sesai, com fulcro no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, c/c art. 250,

inciso I, do Regimento Interno do TCU, em razio de a fiscalizacdo na execucdo dos convénios
estar em desacordo com o art. 68, incisos I, III e IV, da Portaria Interministerial CGU/MF/MP N°
507/2011, art. 8° incisos I, II e III, da Portaria Sesai 15/2014, que realize e apresente a este
Tribunal, em até noventa dias, de forma consolidada, um diagnostico apropriado em cada Distrito
Sanitario Especial Indigena que seja capaz de responder:

a) se ha deficiéncia ou irregularidade na fiscalizagdo dos convénios em cada Dsei;
b) quais sdo as causas dessa(s) deficiéncia(s) ou irregularidade(s), tais como:

1. o fiscal ndo possui perfil para a funcao;

ii. o fiscal ndo recebeu treinamento adequado para o desempenho desta fungao;

iil. auséncia de manual descrevendo a rotina das atividades e como devem ser realizadas as analises
das informacoes essenciais a fiscalizagao dos convénios;

iv. auséncia de check list para auxiliar o trabalho do fiscal, permitindo se certificar que todos os
procedimentos previstos em manual ou norma foram devidamente realizados;

v. o fiscal é responsavel por desempenhar atividades de outra natureza que sdo incompativeis com
suas atribuicdes como fiscal; ou

vi. qualquer outra causa diagnosticavel pela Sesai eu seus Dsei que esteja comprometendo a
atividade de fiscalizagdo das agdes de satde no ambito do SasiSUS.

114. Determinar a Sesai, com fulcro no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, c/c art. 250,
inciso II, do Regimento Interno do TCU e c/c art. 4° da Resolugdo TCU 265/2014, em razio de a
fiscalizacdo na execucdo dos convénios estar em desacordo com o art. 68, incisos I, IIT ¢ 1V, da
Portaria Interministerial CGU/ME/MP N° 507/2011, art. 8°, incisos I, II e III, da Portaria Sesai
15/2014, que apresente a este Tribunal, em até trinta dias apds o atendimento do Paragrafo 111
desta proposta de encaminhamento, plano de agao consolidado, com base no referido diagndstico,
contendo os prazos, os setores responsaveis ¢ as medidas previstas para sanar as deficiéncias e
aprimorar a fiscalizagdo da aplicacdo dos recursos federais em cada um dos Dsei, tais como:

a) desenvolver oficinas de capacitagdo dos servidores designados como fiscais a fim
de capacita-los a exercer plenamente suas atribuicdes de acordo com todos os normativos
aplicaveis;

b) elaborar manual de procedimentos que padronize e detalhe as atividades dos fiscais,
caso o existente ndo esteja atendendo plenamente as necessidades da atividade de fiscalizacao;

¢) desenvolver check list dos procedimentos previstos no manual, a fim de controlar se
todas as atividades realizadas pelos fiscais foram devidamente realizadas e concluidas;

d) substituir o fiscal caso ele nao possua perfil para desempenhar a fungao; e
) qualquer outra medida que a Sesai entenda adequada para tratar a questao.

IT1.3. Nao ha critério consistente na definicdo e aprovagdo dos percentuais repassados as ONG
conveniadas a titulo de custeio de despesas administrativas, tampouco controles ou procedimentos
de supervisdo sobre a utilizagdo desses recursos por parte da Sesai

Situacdo encontrada
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115. A Sesai foi oficiada a informar quais foram os critérios utilizados para a definicao dos
percentuais de ‘gestdo’ nos projetos basicos e planos de trabalho aprovados, que determinaram os
valores a serem repassados para custear as despesas administrativas pelas ONG conveniadas, em
decorréncia dos 34 convénios firmados a partir do Chamamento Publico N° 7/2013.

116. A Secretaria Especial esclareceu em resposta ao Oficio 7-346/2016-TCU/SECEX-MT:

(...) que n o utiliza crit rios, visto que o dispositivo legal acima transcrito (art. 52, Paragrafo
unico, da Portaria Interministerial 507/2011) nao dispde, de forma expressa, que o gestor, além de
observar o limite previsto de 15%, ainda tenha que especificar e/ou justificar a razio pela qual esta
se fixando percentual menor ou equivalente. Assim, em tranquila sintonia com a norma legal, esta
Sesai respeita o percentual supracitado, sem obrigatoriedade de detalhar quais critérios adota para
utiliza-los. (destaques inseridos)

117. O art. 52, Pardgrafo tnico, da Portaria Interministerial 507/2011, trecho da portaria
acima citada, dispde que:

Os convénios celebrados com entidades privadas sem fins lucrativos, poderdo acolher despesas
administrativas até o limite de 15% (quinze por cento) do valor do objeto, desde que expressamente
autorizadas ¢ demonstradas no respectivo _instrumento e no plano de trabalho. (destaques
nseridos)

118. De fato, a Portaria Interministerial 507/2011 permite a inclusdo dessas despesas, desde
que estejam expressamente autorizadas e demonstradas. No entanto, o limite apresentado pela
portaria ndo se traduz na desnecessidade de parametro para estas despesas. Quando ndo se possui
um critério para a definigdo de uma variavel, sua definicdo, necessariamente passa a ser aleatdria,
vez que ndo se tem parametro para se estabelecer uma relagdo entre termos. No caso dos
percentuais de gestdo dos convénios, tendo sua definicdo posta como aleatoria, € certo que ou seu
valor ndo estara prestigiando a melhor relagdo custo-beneficio possivel, ou se estiver, o que ¢
extremamente improvavel, o sera por mero acaso e ndo por consequéncia da gestao.

119. Nao bastasse a auséncia de parametro para definicdo do quantitativo de despesas
administrativas, verifica-se ainda a inexisténcia de demonstrag@o dessas despesas nos instrumentos
e planos de trabalho, a despeito da exigéncia da Portaria Interministerial 507/2011, conforme
destaque realizado acima. Os termos dos convénios ora examinados mencionam duas vezes tais
despesas administrativas. A primeira mencdo trata da obrigacdo da conveniada em incluir no
Siconv estas despesas, obedecido o limite de 15%. A outra mengao trata da proibicdo de pagamento
de despesas administrativas fora do disposto no paragrafo tUnico do art. 52 da Portaria
Interministerial 507/2011.

120. Por sua vez, ha nos planos de trabalho aprovados a indicagdo de um percentual do valor
do convénio com a descri¢do ‘gestdo nome da ONG’, ndo havendo qualquer informagao adicional.
Conquanto a norma ndo exija expressamente a existéncia de critérios para acolhimento de despesas
administrativas, a norma exige que a despesa seja demonstrada no instrumento e no plano de
trabalho, o que ndo ocorre nos convénios geridos pela Sesai. A exigéncia de demonstragdo destas
despesas serve como forma de controle prévio de tais gastos, de forma a mitigar o risco de
utilizagdo indevida ou mesmo antieconomica de tais recursos. Nao havendo este controle prévio, a
boa fiscalizagao destes recursos dependeria, portanto, de acompanhamento efetivo de tais gastos.

121. Questionada sobre os controles a serem realizados sobre a utilizacdo destas despesas
administrativas, a Sesai respondeu que a prestacdo de contas da execugdo financeira do convénio é
de responsabilidade do FNS, a ser realizado via Siconv, com a participagdo dos Nucleos Estaduais,
nao sendo mencionado nenhum tipo de procedimento de supervisdo realizado pela Sesai. Desta
resposta, conclui-se que a Sesai ndo realiza nenhuma verificagdo daquilo que ¢ custeado com tais
despesas, negligenciando o risco de utilizacdo desses recursos em finalidade diversa da pactuada.

122. Vale lembrar que a Portaria Interministerial 507/2011, no seu art. 68, inciso I, dispde
que serdo verificados a comprovagdo da boa e regular aplicacdo dos recursos, na forma da
legislagdo aplicavel. Por sua vez, nos termos dos incisos I e II do art. 46 do Decreto 8.065/2013,
compete a Sesai planejar, coordenar, supervisionar, monitorar ¢ avaliar a implementacdo da
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Politica Nacional de Atengdo a Saude dos Povos Indigenas, além de coordenar o processo de gestao
do SasiSUS para a promogao, protecao e recuperacao da satde dos povos indigenas.

123. A equipe requisitou que o FNS especificasse quais eram os controles ou procedimentos
de supervisdo adotados sobre a utilizacdo destes repasses para custear despesas administrativas,
além de informacdes sobre eventuais casos de irregularidades graves detectadas e as respectivas
medidas adotadas. Em resposta, o FNS declarou que em convénios mais antigos, as operagdes de
empenho, liquidacdo e pagamento de despesas eram realizadas apenas parcialmente no Siconv,
posto que a concedente previamente autorizava a realizacdo de pagamentos a partir de conta
bancéria do proprio convenente.

124, Contudo, nos casos de convénios celebrados apds 30 de julho de 2012, adotou-se o
método de pagamento mediante ordem bancaria de transferéncia voluntaria (OBTV), na qual o
convenente somente movimenta os recursos autorizados no plano de trabalho por meio da conta
especifica do ajuste, de modo que todas as etapas da despesa correm no proprio Siconv. A
utilizagdo de OBTV, portanto, proporcionaria um acompanhamento da operacao pelo concedente
quase em tempo real.

125. Conforme o FNS, ndo hd qualquer envolvimento da concedente nestes dois tipos de
operagdo (com ou sem a utilizagdo de OBTV), visto que a concedente s6 verificaria o fato contabil
a posteriori, amparado em documentos probatorios apresentados pelo convenente. No entanto, nao
foram detalhados quais sdo os procedimentos realizados 'a posteriori, muito menos evidenciadas
rotinas de supervisao das despesas de gestdo. Sobre as irregularidades, o FNS mencionou caso de
demissdes sem justa causa em massa dos contratados pelas conveniadas. Tal situagao, ocorrida ao
final da vigéncia dos convénios firmados em 2011 e ainda em verificagdo pelo FNS, poderia
resultar em glosas de despesas administrativas.

126. Nesse contexto, ¢ oportuno mencionar que a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), em
seuart. 25, § 2°, determina que ‘¢ vedada a utilizacdo de recursos transferidos em finalidade diversa
da pactuada’. No contexto ora analisado, o dispositivo em epigrafe torna imprescindivel que todo
recurso transferido a titulo de despesas administrativas/gestdo seja aplicado no objeto pactuado,
pois, de outro modo, havera violagdo a LRF. Assim, é de se esperar de todo gestor diligente ¢ probo
que ele se assegure de que tais despesas estejam sendo aplicadas em prol do objeto pactuado e que,
por conseguinte, a realizacdo dessas despesas seja indispensavel a execugao do objeto ou que, ao
menos, incrementem positivamente sua execucdo de forma a proporcionar uma relagdo custo-
beneficio favoravel ao interesse publico, respeitando o principio constitucional da eficiéncia.

127. Cabe dizer que foi requisitado as trés ONG conveniadas que apresentassem relacao com
todas as despesas de gestdo. Com isso, foi possivel constatar que havia uma alta concentracdo
dessas despesas em contratagdo de mao de obra para compor o Nucleo de Apoio a Saude Indigena
(Nasi) dos Dsei. Elaborou-se trés graficos consolidando a composi¢do das despesas de gestao das
tr€s ONG conveniadas no periodo de 2014-2015. O estilo do grafico variou em funcdo da intengao
de melhor expor seu contetdo.
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Figura 1 — Despesas administrativas - 2014-2015
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Fonte: dados fornecidos pelas conveniadas em resposta as requisicdes de auditoria.
Elaboragdo: equipe de auditoria do TCU.

128. Constatou-se uma alta concentragao na natureza de despesa 3.3.90.36.06, cuja descrigao
¢ ‘Servigos Técnicos Profissionais’, também chamada de ‘Contracdo e Gestdo de Equipes’,
consistindo em folha de pagamento para os profissionais que trabalham dentro do Dsei, geralmente
compondo o Nasi. Conforme os graficos acima, a Missdo Evangélica Caiua concentrou seus
recursos nesse item em 95,33% de toda sua despesa executada para a finalidade de gestao durante o
biénio auditado. J& o Imip dispendeu 84,88% e a SPDM 81,55%. Desta forma, ainda que nas trés
entidades tais despesas administrativas tenham como fungdo primordial a remuneragao de pessoal,
verifica-se relativa diferenciacdo nos percentuais que cada ONG destina para tal finalidade. Neste
sentido, ha uma diferenga de quase catorze pontos percentuais entre as entidades Caiua ¢ SPDM.

129. Levando em conta que 80% a 95% das despesas administrativas se traduz em salarios e
encargos de profissionais para compor a estrutura administrativa de gestao dos convénios e que, na
maioria das vezes, trabalhara junto dos servidores da Sesai, dentro dos Dsei, deve a Sesai exigir
que as entidades conveniadas passem a inserir expressamente em seus planos de trabalho a
estrutura de pessoal necessaria para a gestdo de cada um dos convénios, proporcionando a
transparéncia indispensavel que os recursos publicos requerem. Essa providéncia € obrigatoria para
se atender a exigéncia normativa estabelecida no art. 52, Paragrafo tinico, da Portaria 507/2011.

130. Considerando o objeto do convénio e a listagem de despesas administrativas
apresentadas pelas entidades, a equipe de auditoria requisitou, para cada conveniada, a
documentagdo que comprovasse a liquidagdo, pagamento e nexo entre duas despesas ocorridas nos
anos de 2014 e 2015. Até o fechamento deste relatorio, apenas a entidade Imip havia enviado a
documentacao conforme requisitado. As outras duas entidades, ainda que ndo tenham respondido a
contento, enviaram esclarecimentos sobre tais despesas.

131. A Missdao Evangélica Caiud se manifestou duas vezes (respostas aos Oficio 5-346/2016
e 26-346/2016) quanto as despesas de gestdo e frisou que convénios com ela pactuados ‘ndo
possuem a cobranca de Taxa de Administracdo, ou seja, a convenente nao aufere nenhum valor
financeiro’ como contraprestacao, ou seja, a titulo de lucro. Refor¢ou que tais valores sdo aqueles
necessarios para viabilizar a execugdo do convénio.
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132. Sobre o tema, a SPDM argumentou que, para a execugao dos nove convénios pactuados
com a entidade, foi preciso a criagdo de uma estrutura custeada com os recursos destes ajustes,
sendo realizado rateio a fim de proporcionalmente alocar as despesas para cada convénio. Tal
rateio, segundo a conveniada, decorre da necessidade de centralizar os valores proporcionais de
cada convénio em uma unica conta. Ou seja, o controle dessas despesas pela SPDM se da de forma
centralizada, ndo havendo uma apropriagdo direta para um determinado convénio, mas, sim, um
rateio. Seu critério, segundo informado por telefone, ¢ a fracdo da distribuicdo do total de
profissionais para cada distrito.

133. Constatado que as despesas administrativas sdo, majoritariamente, contratacdo de
profissionais que ficam lotados no Dsei, ¢ oportuno mencionar que hd um memorando circular da
Sesai  (Memorando-Circular ~ 84/2015/GAB/SESAI/MS) que definiu critérios para o
dimensionamento da for¢a de trabalho, inclusive dos profissionais contratados do Nucleo de Apoio
a Saude Indigena (Nasi) que, contudo, ndo chegou a ser institucionalizado via portaria. Segundo
informagodes fornecidas por e-mail pela Assessoria Juridica da Sesai, esse memorando ¢ resultado
de estudo feito em 2015 para redimensionamento do quadro de trabalhadores dos convénios.

134. Ainda segundo o e-mail citado, o dimensionamento do quantitativo de profissionais dos
convénios advém do chamamento publico de 2011, em que se fizeram reunides com o Gabinete da
Sesai, Conveniadas, CGPO (Coordenacao-Geral de Planejamento ¢ Or¢amento) da Sesai, Condisi,
Coordenadores Distritais, DASI (Departamento de Atengdo da Satde Indigena) e DSESI
(Departamento de Sanecamento e Edificacdes da Saude Indigena) para a adequagao do quantitativo
de acordo com as necessidades de cada Dsei. Da mesma forma, para o chamamento publico de
2013, fizeram-se novas reunides com o Gabinete da Sessai, Conveniadas, CGPO, Condisi,
Coordenadores Distritais, DASI ¢ DSESI para a adequagdo do quantitativo de acordo com as
necessidades de cada DSEI estabelecidas no chamamento anterior. Ainda segundo o e-mail, o
quantitativo de trabalhadores foi alterado de 12.185 para 13.299 de um chamamento para o outro.

135. Conquanto a Sesai tenha declarado inexistir critérios para a definicdo dos percentuais de
gestdo, o Memorando-Circular 84/2015 os estabeleceu para a maior despesa custeada com os
recursos da gestdo dos convénios. Sem adentrar no mérito da qualidade dos critérios para o
dimensionamento do pessoal contratado com os recursos destinados a gestao, causa estranheza a
Sesai, em resposta oficial, nio mencionar o Memorando-Circular 84/2015 e o suposto estudo feito
em 2015 para redimensionamento do quadro de profissionais. Ainda que o critério para o
dimensionamento de pessoal ndo se confunda com a definicdo dos repasses para custear as
despesas de gestdo, verifica-se grande correlacdo entre eles, haja vista que quase a totalidade desse
repasse ¢ destinado a custear esse tipo de despesa.

136. Ainda sobre tais despesas, a equipe constatou que dos R$ 108.595.679,89 aprovados
para o pagamento de despesas administrativas nestes convénios, R$ 80.397.332,84 foram
executados. Ao se verificar os gastos por entidade, observa-se que dos R$ 20.653.473,11
destinados a gestdo dos nove convénios da SPDM nestes dois anos, houve uma economia de R$
2.374.606,78 (portanto, 11,5% do total), enquanto que dos R$ 17.010.052,13 destinados aos seis
convénios do IMIP no biénio 2014-2015, R$ 6.171.199,00 foram economizados (ou seja, 36,2% do
inicialmente previsto). Por sua vez, dos R$ 70.932.178,65 destinados para a gestdo dos dezenove
convénios da entidade Caiua, R$ 19.652.541,27 ndo foram utilizados, o que representa uma
economia de 27,7% do valor total.
Figura 2 — Despesas de Gestdo Aprovadas x Executadas em 2014-2015

(FIGURA NO ORIGINAL)

137. Conquanto a cifra de R$ 108.595.679,89 seja materialmente relevante, ela corresponde
a apenas 8,00% do valor total dos convénios. Mesmo sendo um percentual pequeno em termos
relativos, a desnecessidade de execucdo de R$ 28.198.347,05 revela ou um superdime nsionamento
dos recursos ou até mesmo uma gestao eficiente pelas entidades beneficentes conveniadas.

138. Posto que, como costumeiramente acontece no servigo publico, em que se define um
orcamento rigido, sem margem relevante para eventualidades, ¢ sabido que a entidade que usufrui
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desse orgamento tende a executar suas despesas 0 maximo possivel, mesmo sem haver uma real
necessidade. Tal pratica de dispéndios além das necessidades ocorre, dentre outras razdes, por
receio de que orgamentos futuros sejam contingenciados com base numa presuncdo de
prescindibilidade desses recursos ndo utilizados. Esse fendmeno acaba resultando um efeito
indesejado para instituigdes que, mesmo gastando menos e cumprindo com seu proposito, acabam
sendo ‘punidas’ por serem eficientes.

139. Por conseguinte, considerando que esses 28 milhdes ja se encontram aprovados para a
aplicagdo pelas entidades convenentes no objeto conveniado, ¢ oportuno que o Ministério da Saude
incentive tais entidades a apresentar projetos em prol da satde indigena a serem executados ainda
durante a vigéncia dos convénios atuais, em vez de tdo somente reduzir os valores destinados a sua
gestdo nos exercicios seguintes.

140. Retomando a constatacdo da auséncia de controle pela Sesai, em resposta ao Oficio 7-
346/2016-TCU/SECEX-MT, o Dsei Maranhdo, ao ser questionado se existiam procedimentos de
verificacdo quanto a regularidade das despesas de gestdo, registrou que apenas recebe a mao de
obra contratada pelo convénio e fiscaliza a execucdo das acdes, ndo perpassando a ‘gestdo’ do
convénio pela coordenagdo do Distrito. Ademais, as entrevistas com os coordenadores dos Dsei
visitados (MA e MS) confirmaram mais uma vez a resposta da Sesai. Os entrevistados disseram
que nenhum controle ¢ feito quanto a essas despesas.

141. A partir da verificagdo da existéncia de excedentes aprovados, acumulados ao longo de
todos os dois anos analisados, somada a auséncia de critérios objetivos, baseados em levantamentos
de necessidade, que conduzam o dimensionamento do percentual de ‘gestdo’ e a auséncia de um
acompanhamento da execugdo fisica, ainda que amostral, da realizacdo das despesas dos
convénios, em especial as de gestdo, ao longo do ano, constata-se que a execucdo dos convénios se
submete ao risco de a convenente poder utilizar os recursos excedentes para finalidades diversas e
em volumes materialmente relevantes sem que exista qualquer procedimento que possa detectar a
situacdo de forma tempestiva.

142. Com efeito, a parca fiscalizagdo da aplicagdo desses recursos no objeto leva a uma
situacdo em que a boa e regular aplicagdo dos recursos dependem exclusivamente da idoneidade da
convenente e¢ da confianca nela depositada pela concedente, ndo se podendo esperar que a
concedente detecte qualquer eventual irregularidade e que venha tomar as providéncias cabiveis
€aso seja necessario.

143. Portanto, deve-se esperar que haja uma demonstracao da aplicagdo dessas despesas no
plano de trabalho. Tal demonstracdo permitiria ndo s6 que a Sesai firmasse uma aquiescéncia sobre
a equipe que compde a estrutura administrativa dos convénios e demais despesas de gestdo, mas
também permitiria uma maior transparéncia a aplicagdo dos recursos publicos. Além disso, seria
oportuno que a Sesai acrescentasse em seus normativos disposicdo concedendo competéncia aos
fiscais destes convénios que os permitam fiscalizar, quando for conveniente, a aplicagdo dos
recursos destinados a gestdo dos convénios.

Objeto nos quais o achado foi constatado

144, Relagao de objetos consta do Apéndice C.

Critérios de auditoria

a) Constituigdo Federal, art. 37, caput (Principio da Eficiéncia);
b) Lei Complementar 101/2000, art. 25, § 2°%
c) Decreto 8.065/2013, art. 46, incisos I, II; e

d) Portaria Interministerial CGU/MF/MP N° 507/2011, art. 52, Paragrafo tnico e
art. 68, inciso 1.

Evidéncias
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a) Resposta ao Oficio 7-346/2016-TCU/SECEX-MT — Critérios para definicdo dos
percentuais de gestdo dos convénios e procedimentos de controle sobre sua aplicagio (evidéncia 7);

b) Resposta ao Oficio 6-346/2016-TCU/SECEX-MT — Fiscalizagdo realizadas pelo
Dsei Maranhdao no eixo ‘Atencdo a Saude Indigena’ e despesas administrativas do Convénio
797441/2013, durante 2014-2015" (evidéncia 6);

¢) Extratos de entrevistas com os coordenadores dos Dsei Maranhdo e Dsei Mato
Grosso do Sul (evidéncia 21);

d) Resposta ao Oficio 8-346/TCU/SECEX-MT — Relacdo de todas as despesas de
gestdo dos convénios firmados entre o Ministério da Satide e o IMIP durante os exercicios de 2014
e 2015 e respectivos termos dos convénios (evidéncia 8);

e) Resposta ao Oficio 9-346/TCU/SECEX-MT — Relacdo de todas as despesas de
gestdo dos convénios firmados entre o Ministério da Satude e a Missao Evangélica Caiua durante os
exercicios de 2014 e 2015 e respectivos termos dos convénios (evidéncia 9);

f) Resposta ao Oficio 10-346/TCU/SECEX-MT — Relagdo de todas as despesas de
gestdo dos convénios firmados entre o Ministério da Satide e a SPDM durante os exercicios de
2014 e 2015 e respectivos termos dos convénios (evidéncia 10);

g) Resposta ao Oficio 25-346/TCU/SECEX-MT — Procedimentos de controles sobreas
despesas de gestao exercidos pelo FNS (evidéncia 23);

h) Resposta ao Oficio 26-346/TCU/SECEX-MT — Documentagdo comprovando
liquidagdo, pagamento e nexo entre despesas e o objeto conveniado de amostra extraida da relacao
de despesas fornecidas pela Missao Evangélica Caiua (evidéncia 18);

i) Resposta ao Oficio 27-346/TCU/SECEX-MT — Documentagdo comprovando
liquidagdo, pagamento e nexo entre despesas e o objeto conveniado de amostra extraida da relacdo
de despesas fornecidas pela SPDM (evidéncia 22); e

J) Resposta ao Oficio 28-346/TCU/SECEX-MT — Documentagdo comprovando
liquidagao, pagamento e nexo entre despesas e o objeto conveniado de amostra extraida da relagao
de despesas fornecidas pelo IMIP (evidéncia 19).

Causas da ocorréncia do achado

a) A ndo percepgao por parte dos responsaveis pelo comando da Sesai de que quando
nao se possui um critério consistente para a definicdo de uma variavel, tal qual uma despesa
publica, a variavel tende a ser aleatoria e, ao ser aleatdria, ¢ muito improvavel que seu valor esteja
prestigiando a melhor relagdo custo-beneficio possivel e, por conseguinte, respeitando o Principio
Constitucional da Eficiéncia; e

b) A ndo percepgdo por parte dos responsaveis pelo comando da Sesai de que, com
a auséncia de procedimentos de controle sobre a execucao fisica das despesas de gestdo, a boa e
regular aplicacdo dos recursos transferidos depende exclusivamente da idoneidade da convenente e
da confianca nela depositada pela concedente, o que implica um monitoramento e uma
coordenacao falha da gestdo do SasiSUS.

Efeitos reais e potenciais

a) A auséncia de critérios para a definicdo dos percentuais de ‘gestdo’ nos projetos
basicos e planos de trabalho aprovados leva a um superdimensionamento ou a um
subdimensionamento da aprovagdo dos recursos a serem transferidos (efeito potencial); e

b) A ndo realizacdo de qualquer tipo de controle sobre a aplicacdo fisica dos recursos
transferidos para custear despesas de gestao pode levar ao uso dos recursos em finalidades diversas
a pactuada sem que exista a expectativa de que a irregularidade seja detectada (efeito potencial).

28

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 58892716.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 022.388/2016-8

Conclusdo da equipe

145. Nos anos de 2014 ¢ 2015, R$ 108.595.679,89 foram aprovados para o pagamento de
despesas administrativas em convénios firmados entre o Ministério da Satde e entidades
convenentes para execucao de acdes complementares no ambito do SasiSUS. Acerca deste valor, a
Sesai ndo demonstrou qual o critério definidor desses gastos, ndo havendo também demonstracao
dessas despesas nos instrumentos e planos de trabalho dos convénios, a despeito da exigéncia da
Portaria Interministerial CGU/MF/MP N° 507/2011. Ademais, a Sesai ndo efetua qualquer controle
ou procedimento de supervisdo acerca de tais dispéndios, o que contraria seu dever de
supervisionar, monitorar a implementacdo da Politica Nacional de Atencdo a Satde dos Povos
Indigenas e coordenar o processo de gestao do SasiSUS e verificar a comprovagao da boa e regular
aplicacao dos recursos dos convénios que dao suporte ao SasiSUS.

146. Por meio de procedimentos de auditoria, verificou-se que grande parte dessas despesas
serve para custear a remuneracgao de pessoal que compde a estrutura de gestdo dos convénios. Além
disso, a equipe verificou que aproximadamente 28 dos 109 milhdes aprovados nido foram gastos
pelas entidades convenentes durante os exercicios de 2014 e 2015. Dessa forma, ¢ conveniente que
o Ministério da Satude incentive as entidades beneficentes conveniadas a apresentar projetos para a
execucdo desses valores economizados em prol da saude indigena, evitando-se reduzir o valor
aprovado a somente o necessario, uma vez que isso incentivara as entidades conveniadas a majorar
suas despesas, reduzindo a eficiéncia da utilizagdo dos recursos publicos transferidos.

147. Como beneficio estimado das propostas de encaminhamento a seguir apresentadas,
espera-se que os planos de trabalho e os instrumentos dos convénios passem a demonstrar as
despesas administrativas, atendendo as exigéncias da Portaria Interministerial CGU/MF/MP N°
507/2011 e a Sesai passe a ter condigdes de acompanhar a execugao fisica dessas despesas naquilo
que for relevante, além de as entidades conveniadas destinarem os recursos economizados por elas
em beneficio da propria populagdo indigena.

Proposta de encaminhamento

148. Determinar a Sesai, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, c/c art. 250,
inciso II, do Regimento Interno do TCU, que exija das entidades convenentes, no prazo de até
noventa dias, que adotem providéncias com vistas a inserir nos planos de trabalhos de cada um dos
convénios que dao suporte ao SasiSUS a composicdo dos gastos administrativos previstos,
especialmente a demonstracao das estruturas de pessoal necessarias para sua gestao, no exercicio
vigente, atendendo assim o art. 52, paragrafo tnico, da Portaria Interministerial 507/2011.

149. Recomendar ao Ministério da Saude, com fundamento no art. 250, inciso III, do
Regimento Interno do TCU, que avalie a conveniéncia e a oportunidade de tomar providéncias com
o intuito de incentivar e permitir as entidades beneficentes, ainda durante a vigéncia dos convénios
atuais, a elaborar e executar projetos ou a¢des em prol da saude indigena a serem custeados com os
recursos administrativos economizados nos convénios que dio suporte ao SasiSUS, durante os
exercicios de 2014, 2015 e 2016, desde que aprovados por esse Ministério, com vistas a beneficiar
a populagdo indigena ou mesmo a gestdo do SasiSUS.

150. Recomendar a Sesai, com fundamento no art. 250, inciso 111, do Regimento Interno do
TCU, que avalie a conveniéncia ¢ a oportunidade de seus normativos internos passarem a atribuir
aos fiscais dos convénios que ddo suporte ao SasiSUS a competéncia de fiscalizar as despesas
administrativas dessas avencas.

IV. Envio de relat rio preliminar para coment rios do gestor

151. No intuito de obter um relatorio de auditoria imparcial, objetivo e completo, esta
unidade técnica submeteu o relatoério preliminar para que os gestores das unidades auditadas
fizessem os comentarios que julgassem pertinentes (pegas 27 e 29). As unidades auditadas
apresentaram solicitagdes de prorrogacdo de prazo para envio destes comentarios dos gestores
(pecas 32 e 34), pedidos estes atendidos pela Secex-MT (pecas 33 e 35).
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152. No entanto, a oportunidade para que os dirigentes das unidades auditadas apresentassem
suas perspectivas sobre o trabalho de fiscalizagdo realizado nado foi aproveitada, visto que nao
houve resposta dos gestores destas unidades até o final do prazo concedido.

V. Conclus o

153. As trés questdes de auditoria formuladas resultaram em trés achados. O primeiro achado
(paragrafos 50-83) trata da existéncia de profissionais contratados com jornadas de trabalho de
outros empregos incompativeis com suas contratagcdes junto as ONG conveniadas. Neste sentido,
cruzamentos de dados detectaram 1.398 contratados com jornadas superiores a 60 horas semanais
em algum momento do bi€nio 2014-2015. Por meio de procedimentos de auditoria, a equipe de
fiscalizagao concluiu que nao existem controles efetivos sobre eventuais vinculos adicionais dos
profissionais contratados para executar agdes complementares no ambito do SasiSUS.

154. Esta deficiéncia nos controles proporciona o risco de pagamentos sem que tais
contratados estejam cumprindo com suas obrigacdes laborais, além de comprometer a prestacado de
servicos de saude aos povos indigenas. Dentre as causas do achado, destaca-se a verificacao
meficaz na admissao e assiduidade dos contratados das entidades convenentes.

155. Além do envio do resultado dos cruzamentos mencionados a Sesai, a equipe propde:
que seja determinado a Sesai que exija das convenentes a comprovagdo da compatibilidade de
eventuais vinculos adicionais dos profissionais contratados; que seja dada recomendacao para que a
Sesai passe a exigir das convenentes, no momento de selecdo de novos profissionais, a analise da
compatibilidade do cumprimento da jornada de trabalho dos contratados que possuirem outros
vinculos trabalhistas; e recomendagdo para que o FNS realize periodicamente cruzamentos de
dados a fim de detectar indicios de vinculos trabalhistas incompativeis.

156. Considerando os indicios dos contratados que sdo também agentes publicos estaduais e
municipais com jornadas de trabalho superiores a 60 horas semanais, a equipe também propds que
o resultado do cruzamento de dados e cdpia do presente relatério de auditoria sejam encaminhados
aos respectivos Tribunais de Contas. Como beneficio estimado das propostas de encaminhamento
apresentadas, espera-se que sejam sanadas eventuais incompatibilidades nos empregos acumulados
entre os profissionais contratados pelas conveniadas para atuar no ambito do SasiSUS, reduzindo
assim o risco de fraude ou prejuizo nas agdes de saude indigena e nos demais servigos publicos a
cargo de outros entes.

157. O segundo achado (paragrafos 84-114) versa sobre a fiscalizacdo dos convénios nao
cumprir todas as exigéncias dos seus normativos reguladores. Entre as diversas impropriedades
detectadas, merece destaque o desconhecimento de parcela dos fiscais dos convénios sobre Portaria
Interministerial 507/2011, notadamente das disposicdes sobre o acompanhamento e fiscalizagdo
dos ajustes. A equipe de auditoria também detectou deficiéncia na capacitagdo dos fiscais dos
convénios, pareceres genéricos sobre as agdes realizadas pelas equipes de saude e falhas na
seguranca da informagao.

158. A omissdo da Sesai em avaliar as atividades dos Dsei, o baixo grau de segregacao de
fungdes nas atividades desenvolvidas e a alimentagdao precaria de informagdes no Siconv foram
algumas das causas destas deficiéncias identificadas pela equipe de fiscalizagdo. Como
consequéncia dessas falhas, verifica-se que as agoes de atengao integral no ambito do SasiSUS nao
sdo prestadas de acordo com a legislacdo, o que potencializa o risco de haver uma execucdo
meficiente ou mesmo aquém da qualidade desejada.

159. Dentre as medidas propostas pela equipe, destaca-se a determinag@o para que a Sesai
apresente diagnostico de cada Dsei sobre a eventual existéncia e causas de falhas na fiscalizacdo
dos convénios, bem como determinagdo a Sesai para que apresente plano de acdo consolidado
contendo as medidas previstas para saneamento destas impropriedades. Desta forma, espera-se que
a Sesai identifique as deficiéncias ou irregularidades na fiscalizagdo dos convénios, quais os Dsei
envolvidos nos problemas detectados, bem como as causas destas impropriedades. Posteriormente,
espera-se que tal diagnostico resulte em medidas concretas aptas a combater as causas dessas
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deficiéncias ou eventuais irregularidades diagnosticadas, incrementando a eficiéncia e a efetividade
das agdes desempenhadas por meio de convénios no ambito do SasiSUS.

160. Por fim, o terceiro achado (paragrafos 115-150) cuida da inexisténcia de critério
consistente na definicdo e aprovagdes dos percentuais repassados as ONG conveniadas a titulo de
custeio de despesas administrativas, tampouco controles ou procedimentos de supervisdo sobre a
utilizacdo desses recursos por parte da Sesai. Tal achado decorre da convicgdo por parte da Sesai
sobre a desnecessidade de critério que prestigiec uma melhor relagdo de custo-beneficio destas
despesas. O achado ¢ também derivado da falta de percepcdo da Sesai sobre a imprescindibilidade
de procedimentos de controle sobre tais despesas, de maneira que, ao ndo se realizar o
acompanhamento destes gastos, a regular aplicagdo dos recursos acaba por depender
exclusivamente da idoneidade da entidade convenente.

161. Como consequéncia dessa auséncia de critérios para definicdo dos percentuais de
gestdo, tem-se como efeito potencial a aprovac@o de projetos basicos e planos de trabalho com
superdimensionamento ou subdimensionamento dos recursos necessarios ao custeio destas
despesas de gestdo. Ademais, a ndo realizacao de qualquer tipo de controle sobre a aplicagdo fisica
dos recursos transferidos para custear despesas de gestdo pode levar ao uso dos recursos em
finalidades diversas a pactuada sem que exista a expectativa de que a irregularidade seja detectada.

162. A equipe de auditoria propds determinacdo para que a Sesai exija das entidades
convenentes providéncias com vistas a inserir nos planos de trabalhos de cada um dos convénios a
composicao dos gastos administrativos previstos, especialmente a demonstracao das estruturas de
pessoal necessarias para gestdo dos convénios. Além disso, houve também proposta de
recomendac¢do para que Ministério da Satde avalie a oportunidade e conveniéncia no sentido de
permitir e incentivar que os recursos administrativos eventualmente economizados sejam utilizados
em beneficio da populacdo indigena ou mesmo na gestdo do SasiSUS. Como beneficio dessas
propostas, espera-se que a Sesai passe a ter condigdes de acompanhar a execucdo fisica dessas
despesas naquilo que for relevante, além de as entidades conveniadas destinarem os recursos
economizados por elas em beneficio da propria populacao indigena.

VI. Proposta de encaminhame nto
163. Ante todo o exposto, submetem-se os autos a consideragao superior, propondo:

163.1. Determinar a Sesai, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, c¢/c art. 250,
inciso I, do Regimento Interno do TCU e em razio do potencial descumprimento do art. 3° ¢/c art.
10, XIX da Lei 8.429/1992 ¢ dos termos dos convénios no ambito do SasiSUS, que exija das
convenentes que todos os profissionais atualmente contratados e ativos comprovem junto as
entidades a compatibilidade de seus vinculos adicionais, e encaminhe ao TCU, em até 120 dias, a
contar da ciéncia da decisdo a ser prolatada por este Tribunal, os resultados consolidados dessa
apuragdo ¢ as medidas adotadas para corre¢do das irregularidades encontradas. (paragrafos 50-73)

163.2. Determinar a Sesai, com fulcro no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, c/c art. 250,
inciso I, do Regimento Interno do TCU, em razio de a fiscalizacdo na execugdo dos convénios
estar em desacordo com o art. 68, incisos I, III e IV, da Portaria Interministerial CGU/MF/MP N°
507/2011, art. 8° incisos I, II e III, da Portaria Sesai 15/2014, que realize e apresente a este
Tribunal, em até noventa dias, de forma consolidada, um diagnéstico apropriado em cada Distrito
Sanitario Especial Indigena que seja capaz de responder: (paragrafos 84-106)

a) se ha deficiéncia ou irregularidade na fiscalizagdo dos convénios em cada Dsej;
b) quais s@o as causas dessa(s) deficiéncia(s) ou irregularidade(s), tais como:

1. o fiscal ndo possui perfil para a funcao;

ii. o fiscal ndo recebeu treinamento adequado para o desempenho desta fungao;

iil. auséncia de manual descrevendo a rotina das atividades e como devem ser realizadas as analises
das informagdes essenciais a fiscalizagdo dos convénios;

iv. auséncia de check list para auxiliar o trabalho do fiscal, permitindo se certificar que todos os
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procedimentos previstos em manual ou norma foram devidamente realizados;

v. o fiscal é responsavel por desempenhar atividades de outra natureza que sdo incompativeis com
suas atribuicdes como fiscal; ou

vi. qualquer outra causa diagnosticavel pela Sesai eu seus Dsei que esteja comprometendo a
atividade de fiscalizagdo das agdes de satde no ambito do SasiSUS.

163.3. Determinar a Sesai, com fulcro no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, c/c art. 250,
inciso II, do Regimento Interno do TCU e c/c art. 4° da Resolugdo TCU 265/2014, em razdo de a
fiscalizacdo na execucdo dos convénios estar em desacordo com o art. 68, incisos I, Il e 1V, da
Portaria Interministerial CGU/MF/MP N° 507/2011, art. 8° incisos I, II e III, da Portaria Sesai
15/2014, que apresente a este Tribunal, em até trinta dias ap6s o atendimento do Item 163.2 desta
proposta de encaminhamento, plano de agdo consolidado, com base no referido diagnoéstico,
contendo os prazos, os setores responsaveis ¢ as medidas previstas para sanar as deficiéncias e
aprimorar a fiscalizacdo da aplicacdo dos recursos federais em cada um dos Dsei, tais como:
(paragrafos 84-106)

a) desenvolver oficinas de capacitagao dos servidores designados como fiscais a fim de capacita-los
a exercer plenamente suas atribuicdes de acordo com todos os normativos aplicaveis;

b) elaborar manual de procedimentos que padronize e detalhe as atividades dos fiscais, caso o
existente ndo esteja atendendo plenamente as necessidades da atividade de fiscalizagao;

¢) desenvolver check list dos procedimentos previstos no manual, a fim de controlar se todas as
atividades realizadas pelos fiscais foram devidamente realizadas e concluidas;

d) substituir o fiscal caso ele ndo possua perfil para desempenhar a fungao; e
e) qualquer outra medida que a Sesai entenda adequada para tratar a questao.

163.4. Determinar a Sesai, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, ¢/c art. 250,
mnciso I, do Regimento Interno do TCU, que exija das entidades convenentes, no prazo de até
noventa dias, que adotem providéncias com vistas a inserir nos planos de trabalhos de cada um dos
convénios que dao suporte ao SasiSUS a composicdo dos gastos administrativos previstos,
especialmente a demonstracao das estruturas de pessoal necessarias para sua gestdo, no exercicio
vigente, atendendo assim o art. 52, pardgrafo tUnico, da Portaria Interministerial 507/2011.
(paragrafos 115-143)

163.5. Recomendar a Sesai, com fundamento no art. 250, inciso III, do Regimento Interno do
TCU, e em razdo do potencial descumprimento do art. 3° c/c art. 10, XIX da Lei 8.429/1992 e dos
termos dos convénios no ambito do SasiSUS, que passe a exigir das entidades conveniadas, na
oportunidade em que selecionar novos profissionais de satude para atuar no referido subsistema, a
analise da compatibilidade do cumprimento da jornada de trabalho a ser contratada quando estes
profissionais possuirem mais vinculos trabalhistas. (paragrafos 50-73)

163.6. Recomendar a Sesai, com fundamento no art. 250, inciso III, do Regimento Interno do
TCU, que avalie a conveniéncia ¢ a oportunidade de seus normativos internos passarem a atribuir
aos fiscais dos convénios que dao suporte ao SasiSUS a competéncia de fiscalizar as despesas
administrativas dessas avengas. (paragrafos 115-143)

163.7. Recomendar ao Fundo Nacional de Saude, com fundamento no art. 250, inciso III, do
Regimento Interno do TCU, que avalie a conveniéncia e a oportunidade de realizar,
periodicamente, cruzamentos de dados a fim de se detectar indicios de vinculos trabalhistas
adicionais e incompativeis entre os profissionais de satide contratados pelas entidades conveniadas
e remeter os resultados a Sesai para adocdo de providéncias cabiveis. (paragrafos 50-73)

163.8. Recomendar ao Ministério da Saude, com fundamento no art. 250, inciso III, do
Regimento Interno do TCU, que avalie a conveniéncia e a oportunidade de tomar providéncias com
o intuito de incentivar e permitir as entidades beneficentes, ainda durante a vigéncia dos convénios
atuais, a elaborar e executar projetos ou acdes em prol da saude indigena a serem custeados com os
recursos administrativos economizados nos convénios que dao suporte ao SasiSUS, durante os
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exercicios de 2014, 2015 e 2016, desde que aprovados por esse Ministério, com vistas a beneficiar
a populacdo indigena ou mesmo a gestao do SasiSUS. (paragrafos 115-143)

163.9. Encaminhar a Sesai o resultado dos cruzamentos de dados em que se detectou 1.398
profissionais com indicios de possuirem outros vinculos empregaticios cujas jornadas somadas
superaram 60 horas semanais em algum periodo entre os anos de 2014 e 2015, os quais se
encontram apensos a pe¢a 24 como item nao digitalizaveis; (paragrafos 50-73)

163.10.  Encaminhar o resultado do cruzamento de dados e copia do presente relatorio de
auditoria aos respectivos Tribunais de Contas dos estados em que esses cruzamentos de dados
detectaram indicios de agentes publicos estaduais ¢ municipais cujas jornadas de trabalho somadas
superaram 60 horas semanais, a fim de que essas entidades possam adotar as providéncias que
entenderem oportunas € convenientes. (paragrafos 50-73);

163.11.  Encaminhar cdpia da deliberagdo deste Tribunal, acompanhados do Voto ¢ Relatorio
que a fundamentarem, para a Comissdo Parlamentar de Inquérito da Camara dos Deputados,
instaurada para investigar a atuacdo da Funai e do Incra na demarcagdo de terras indigenas e de

remanescentes de quilombos de acordo com o Requerimento 208/2016, em consonancia com o
item 9.2 do Acdrdao 2187/2016-TCU-Plenario;

163.12.  Apensar o presente processo ao TC 015.938/2016-6 (SCN), com fulcro no art. 169,
inciso I, do Regimento Interno do TCU; e

163.13.  Levantar o sobrestamento do TC 015.938/2016-6 (SCN) e considerar integralmente
atendida a solicitagdo do Congresso Nacional, em sintonia com o item 9.7 do Acordao 2187/2016-
TCU-Plenario.”

4. Estando os autos em meu gabinete, foi levado a julgamento em sessdo plenaria de 3/5/2017
o TC 032.635/2016-8, que trata da referida Solicitagdo do Congresso Nacional para realizagdo de
auditoria nesses convénios. O Acordao 863/2017-TCU-Plenario, no que concerne ao presente
processo, assim deliberou:

“9.3 estender, com fundamento no art. 14, inciso III, da Resolugdo TCU 215/2008, os atributos
definidos no art. 5° daquela resolugdo ao processo TC 022.388/2016-8, uma vez reconhecida
conexao parcial do respectivo objeto com o da presente solicitagao;

9.4. juntar copia desta deliberagcdo ao processo conexo TC 022.388/2016-8, conforme determina o
art. 14, inciso V, da Resolugao TCU 215/2008.

5. E o Relatorio.
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