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RELATORIO

Adoto como relatorio a instrugdo (peca 96) elaborada na Secretaria de Recursos — Serur,

cuja proposta de encaminhamento foi acolhida pela diretora-substituta (pega 97), pelo secretario (peca
98) e pelo Ministério Publico junto ao TCU — MPTCU (pega 99):

“INTRODUCAO

L.

Trata-se de recurso de reconsideragdo interposto pelo Sr. Vicente de Paula Souza Guedes, ex-

prefeito do municipio de Rio das Flores/RJ (pega 85), contra o Acérddo 858/2014 — TCU — 2* Camara
(pega 39), mantido pelo Acordao 956/2015 — TCU — 2* Camara (peca 64).

1.1.

A deliberagdo recorrida apresenta o seguinte teor:

9.1. rejeitar as alegagoes de defesa e as razoes de justificativa apresentadas pelo responsavel
Vicente de Paula de Souza Guedes, entdo Prefeito do Municipio de Rio das Floves/RJ;

9.2. rejeitar as alegagoes de defesa apresentadas pelos responsaveis Luiz Antonio Trevisan Vedoin
e Santa Maria Comércio e Representagdo Ltda.;

9.3. com fundamento nos arts. 1°, inciso I, 16, inciso I1I, alinea c, 19, caput, e 23, inciso 11I, da Lei
8.443/1992, julgar irregulares as contas do responsavel Vicente de Paula de Souza Guedes,

9.4. condenar solidariamente os responsaveis Vicente de Paula de Souza Guedes, Luiz Antonio
Trevisan Vedoin e Santa Maria Comércio e Representacdo Ltda. ao pagamento do débito no valor
original de R$ 14.715,46 (quatorze mil setecentos e quinze reais e quarenta e seis centavos), a
partir de 13/3/2002, fixando-lhes o prazo de 15 (quinze) dias, a contar das notificagoes, para que
comprovem, perante o Tribunal, o recolhimento da referida quantia aos cofres do Fundo Nacional
de Saude — FNS, nos termos do art. 23, inciso 11l alimea a, da Lei Orgdnica do TCU c/c o art. 214,
inciso Ill, alinea a, de seu Regimento Interno, acrescida da atualizagdo monetaria e dos juros de
mora, a contar da data especificada até o dia do efetivo recolhimento, na forma da legislagio em
vigor;

9.5. aplicar aos responsaveis Vicente de Paula de Souza Guedes, Luiz Antonio Trevisan Vedoin e
Santa Maria Comércio e Representacdo Ltda. a multa prevista no art. 57 da Lei 8.443/1992, nos
valores indviduais de R$ 3.000,00 (tvés mil reais), fixando-lhes o prazo de 15 (quinze) dias, a
contar das notificagoes, para que comprovem perante o Tribunal (art. 23, inciso Il alinea a, da
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Lei 8.443/1992 c/c o art. 214, inciso I, alinea a, do RI/TCU) o recolhimento das dividas aos
cofres do Tesouro Nacional, atualizadas monetariamente, a contar da data deste Acorddo até a
data do efetivo recolhimento, caso ndo seja paga no prazo estabelecido, na forma da legisla¢do em
vigor;.

HISTORICO

2. Cuidam os autos de Tomada de Contas Especial (TCE) instaurada pelo Fundo Nacional de Saude —
FNS, em razido da ndo aprovagdo da prestacdo de contas do Convénio 475/2001 (pega 1, p. 45-52), por
intermédio do qual foram transferidos R$ 40.000,00 para a aquisicdo de Unidade Movel de Satide — UMS,
visando ao fortalecimento do Sistema Unico de Saude — SUS.

2.1. Analisados os documentos integrantes da prestacdo de contas, constatou-se a existéncia de
superfaturamento na aquisicdo do veiculo e em sua transformacdo em Unidade Movel de Saude, no valor
historico (13/03/2002) de RS 17.659,26 (dos quais R$ 14.715,464 correspondem a parcela transferida pela
Unido), facilitado pelo ato administrativo de adjudicacdo e homologa¢do do processo licitatorio sem a
necessaria realizacdo de pesquisa de precos do bem adquirido, ferindo o art. 15, inciso V, § 1°, e art. 43,
inciso IV, ambos da Lei 8.666/1993.

2.2. O superfaturamento verificado na aquisicdo do veiculo conduziu a citacdo do ex-prefeito por meio
de oficio (peca 15), solidariamente a empresa Santa Maria Comércio e Representacdo Ltda. (peca 17),
fornecedora do veiculo adquirido e ao Sr. Luiz Anténio Trevisan Vedoin, socio administrador da empresa
fornecedora (pega 16). O entdo prefeito foi informado de que o débito proveniente do superfaturamento
foi facilitado pelo ato administrativo, por ele exercido, de homologa¢do do processo licitatorio, sem a
necessaria realizacdo de pesquisa de precos do bem adquirido.

2.3.  Apos a apresentagao de resposta a citacdo e razdes de justificativa pelo ex-prefeito (pecas 22 e 26),
tendo em vista as irregularidades encontradas nos autos, suas contas julgadas irregulares, tendo sido
condenada ao pagamento, solidariamente aos demais responsdveis, do débito referente ao
superfaturamento. Foram ainda aplicadas multas aos responsaveis, com base no art. 57 da Lei 8.443/1992

(peca 39).

2.4.  Alegando que o Acoérdao 858/2014 — TCU — 2% Camara teria omitido as razdes de decidir, do ndo
reconhecimento da boa-fé e da aplicagdo da multa, o Sr. Vicente de Paula de Souza Guedes opds
embargos de declaragdo (peca 52), os quais foram conhecidos e rejeitados pelo Acordao 956/2015 — TCU
— 2% Camara (peca 64).

2.5. Inconformado, o Sr. Vicente de Paula de Souza Guedes interpde o presente recurso de
reconsideragao.

EXAME DE ADMISSIBILIDADE

3. Reitera-se o exame de admissibilidade realizado pela Exma. Min. Ana Arraes (peca 95), que
concluiu pelo conhecimento do recurso de reconsideracdo, suspendendo-se os efeitos dos itens 9.3, 9.4,
9.5 e 9.7 do Acdrdio recorrido em relagdo ao recorrente e aos responsaveis solidariamente a ele
condenados, cf. art. 32, inciso I, e art. 33, da Lei 8.443/1992, c/c o art. 285 do RI/TCU.

EXAME TECNICO
4. Delimitacao do Recurso
4.1. Constituem objeto do recurso do Sr. Vicente de Paula Souza Guedes as seguintes questoes:
a) da conduta culposa do gestor apontada como causadora de dano ao Erario;
b) do nexo de causalidade entre a conduta culposa do gestor € o dano ao Erario;
¢) do tipo de Unidade Movel de Satide adquirida e da existéncia de dano ao Erario;
d) da aprovacao das contas por outros 6rgaos e entidades administrativas;
e) da aplicagdo de principios gerais do Direito ao caso concreto.

5. Questao — da conduta culposa do gestor apontada como causadora de dano ao Erario
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5.1. O recorrente alega incapacidade de figurar como responsavel em TCE, pois ndo teria contribuido
de forma direta ou indireta para qualquer evento relatado no processo administrativo em questao.

5.2. Assevera que a responsabilizagdo do agente pressupde demonstrar que ele teria agido de forma
omissiva ou comissiva, cooperando de forma efetiva para ocorréncia do ilicito, com o fim especifico de
burlar a norma e de causar prejuizo ao Erario.

Analise

5.3. O ex-prefeito foi o administrador dos recursos publicos federais em exame e, nessa condigdo,
responde pela aplicagdo dos valores recebidos mediante convénio. Por forca do que dispde o art. 70,
paragrafo tinico, da Constituicdo Federal, bem assim o art. 93 do Decreto-lei 200/1967 c/c o art. 66 do
Decreto 93.872/1986, compete ao gestor comprovar a boa e regular aplicagao dos recursos publicos, isto

¢, cabe ao gestor o 6nus da prova. O Tribunal firmou jurisprudéncia nesse sentido, conforme se verifica
nos acordaos 903/2007—1* Camara, 1445/2007-2* Camara e 1656/2006—Plenario.

5.4. Tal entendimento ¢ confirmado pelo Supremo Tribunal Federal em decisdo proferida em sede de
Mandado de Seguranga (MS 20.335/DF, Relator Ministro Moreira Alves), cuja ementa da deliberagéo
vem transcrita a seguir.

“Mandado de seguranca contra o Tribunal de Contas da Unido. Contas julgadas irregulares.
Aplicacdo da multa prevista no artigo 53 do Decreto-Lei 199/67. A multa prevista no artigo 53 do
Decreto-Lei 199/67 ndo tem natureza de sangéo disciplinar. Improcedéncia das alegagdes relativas
a cerceamento de defesa. Em direito financeiro, cabe ao ordenador de despesas provar que nao ¢
responsavel pelas infragdes, que lhe sdo imputadas, das leis e regulamentos na aplicagdo do
dinheiro publico. Coincidéncia, ao contrario do que foi alegado, entre a acusagdo ¢ a condenagio,
no tocante a irregularidade da licitagdo. Mandado de seguranca indeferido” (grifos acrescidos).

5.5. E ademais desnecessaria, para o julgamento pela irregularidade das contas ou para a aplicagdo de
multa em processo de fiscalizacdo, a caracterizagdo de ato doloso de improbidade. Basta que o gestor
tenha cometido, de forma ndo justificada, ato ilegitimo ou antieconomico lesivo ao Erario ou deixado de
adimplir sua obrigacdo de prestar contas dos recursos recebidos, e que lhe fosse exigivel conduta diversa,
para ficar caracterizada sua responsabilidade subjetiva. Assim, os fundamentos apontados na sentenca
proferida na ACP 2008.30.00.004521-7 ndo se aplicam ao caso concreto.

5.6. No momento em que alguém recebe recursos publicos a serem gerenciados, seja ele agente publico
ou particular em colaboracdo, torna-se o responsavel pela sua boa e regular aplicagdo. Demonstrado o
repasse dos recursos a determinados agentes, provado estd o fato constitutivo do direito do ente publico
concedente de ver o interesse comum atingido, ou de ter os recursos restituidos, a menos que seja
demonstrado fato impeditivo ou modificativo desse direito: é nesse contexto que o ordenamento juridico
brasileiro imputa ao gestor publico a comprovagdo da boa e regular aplicagdo dos recursos publicos pelos
quais se responsabiliza.

5.7. Assim, para a imputagdo em débito, ndo € necessaria a ocorréncia de ma-fé ou desonestidade. Nas
hipdteses em que for constatado dano ao erario resultante de omissao no dever de prestar contas, de ato de
gestdo ilegitimo ou antiecondmico, ou desvio de dinheiro publico, o Tribunal, ao julgar irregulares as
contas, fixara a responsabilidade solidaria do agente publico que praticou o ato irregular e do terceiro que,
como contratante ou parte interessada, haja concorrido de qualquer modo para o cometimento do dano
apurado. Nao € necessaria, assim, a conduta dolosa, bastando apenas a modalidade culposa, ndo podendo
ser acolhido o argumento segundo o qual a responsabilizacdo do entdo prefeito que gerencia recursos
federais dependeria da presenca de dolo em prejudicar o Erario (elemento subjetivo especifico) na
conduta.

Argumento

5.8. Sustenta que a realizacdo da pesquisa de prego ndo seria atividade diretamente inserida na esfera de
competéncia do jurisdicionado, tendo em vista a delegacdo da competéncia para a realizacdo do certame a
Comissdo de Licitacdo, a qual, nos termos do art. 6° inciso XVI, da Lei 8.666/1993, teria a funcdo de
receber, examinar e julgar todos os documentos e procedimentos relativos as licitagdes e ao
cadastramento de licitantes.
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5.9. Cita jurisprudéncia deste Tribunal segundo a qual ndo se poderia pretender que todas as
informagdes prestadas por subalternos sejam conferidas por seus superiores, pois isto poderia inviabilizar
a Administracdo, e que ndo seria razoavel esperar que um prefeito municipal supervisionasse a celebragéo
e a execugao de contratos de rotina do Munic ipio.

5.10. Cita que o TCU reconhece a distingdo entre a responsabilizacdo de agentes administrativos e
agentes politicos, e que o fato de um prefeito municipal ser signatario do convénio nido implica,
necessariamente, que ele sera responsabilizado por irregularidades na sua execucao.

5.11. Alega que a irregularidade verificada no caso concreto seria pontual, ndo generalizada, de tal sorte
que ndo caberia a responsabiliza¢do do agente politico signatario do convénio.

5.12. Transcreve posicionamento doutrindrio sobre a importdncia da individualizagdo da
responsabilidade pela pratica do ato ilicito. Alega que ndo haveria nenhum indicio da individualizacao da
conduta do ex-prefeito, que comprovasse sua participagdo em conduta irregular que tenha dado causa a
um eventual dano ao Erario. Assevera que, sem a especifica identificacdo da conduta do agente, estaria
sendo aplicada modalidade de responsabilidade objetiva, hostilizada pela Justica.

5.13. Argumenta que a concep¢do de “Ordenador de Despesa”, adotada pelos Tribunais de Contas, ndo
mereceria prosperar no ambiente democratico, pois teria origem no Decreto-Lei 200/1967, periodo no
qual a Administragao Publica ndo teria sido exercida de modo descentralizado. No periodo democratico,
as decisdes ndo seriam tomadas somente por um agente, sendo discutidas de forma democratica e
resultado de discussdes em que diversos servidores emitem pareceres € autorizam procedimentos.

5.14. Lembra que diversos servidores teriam emitido pareceres e autorizados procedimentos conforme
suas atribuicdes legais. Defende que a aquisicdo analisada pode ser enquadrada na modalidade de ato
administrativo denominada de “ato complexo”, de sorte que os atos especificos ndo produzem efeito
isolado. Haveria a producdo de efeito juridico apenas quando os diversos atos se completam e se
mntegram.

5.15. Destaca que a Secretaria de Satde do Municipio havia atestado que todas as solicitacdes do projeto
haviam sido atendidas, e que ndo opds nenhuma obje¢do quanto a realizacao da aquisicdo. Cita Acordao
desta corte segundo o qual poderia pretender que toda e qualquer informagdo prestada por um
subordinado seja checada pelo respectivo superior, pois isto inviabilizaria a Administragao.

Anélise

5.16. O art. 93 do Decreto-Lei 200/1967 preceitua que “Quem quer que utilize dinheiros publicos terd
que justificar seu bom e regular emprego na conformidade das leis, regulamentos e normas emanadas
das autoridades administrativas competentes”. Na mesma linha o art. 39 de Decreto 93.872/1986
disciplina que “Responderdo pelos prejuizos que acarretarem a Fazenda Nacional, o ordenador de

despesas e o agente responsavel pelo recebimento e verificagdo, guarda ou aplicagdo de dinheiros,
valores e outros bens publicos”.

5.17. Diversamente do que interpreta o recorrente, o dispositivo foi recepcionado pela Constituicao
Federal de 1988, sendo compativel com o art. 70, paragrafo tinico, da Lei Maior, segundo o qual
“Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde,
gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em
nome desta, assuma obrigacoes de natureza pecunidiria”. O prefeito é o administrador dos recursos
publicos federais repassados a municipalidade e, nessa condigdo, € o responsavel pela prestacao de contas
ao o6rgdo repassador. O recorrente, de forma contraditoria, busca diluir sua responsabilidade entre seus
subordinados, a0 mesmo tempo em que pugna pela “individualizacdo” de sua responsabilidade.

5.18. A argumentagdo oferecida pelo recorrente confunde os conceitos de “ato complexo” com o de
“processo administrativo”. Em uma licitacdo conduzida por uma comissdo e homologada pelo Chefe do
Poder Executivo, ndo ha ato complexo, ou seja, ndo ha a “fusdo de manifestagdes de vontades de diversos
orgdos ou entidades, com o mesmo contetido € 0os mesmos fins, em um unico ato” [DIPIETRO, M. S. Z.
Direito Administrativo. 19. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2005. p. 232], como ocorre quando ¢ proferido um
Decreto assinado pelo Chefe do Poder Executivo e por um Ministro de Estado.
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5.19. Assim, a aquisicdo de uma UMS ou de uma utilidade qualquer pelo poder publico ocorre ndao por
um ato complexo, mas mediante um processo administrativo, ou seja, um conjunto de diversos atos
praticados de forma sequencial pelo ente publico no exercicio da fungdo administrativa, com aquela
especifica finalidade. Ha a producdo de uma séric de atos preparatdrios do ato final objetivado pela
Administracao e todos eles contribuem para a formagao de uma vontade contratual, mas eles ndo possuem
identidade de contetdo nem identidade de fins, o que caracteriza os atos que se fundem para compor o ato
complexo. Assim, a conduta de cada agente constitui um ato administrativo distinto, sobre o qual pode
recair a responsabilizagdo.

5.20. A homologacao ¢ ato administrativo unilateral e vinculado, pelo qual a Administragdo examina, a
posteriori, a legalidade de outro ato juridico [DIPIETRO, M. S. Z. Direito Administrativo. 19. ed. Sao
Paulo: Atlas, 2005. p. 239]. Desse modo, a autoridade competente deveria ter verificado a existéncia do
vicio de legalidade, e determinado o saneamento ou a anulagdo do procedimento. Observe-se que a
homologacao se situa no ambito do poder de controle hierarquico da autoridade superior, tendo a natureza
juridica de ato administrativo de confirmagdo [CARVALHO FILHO, J. S. Manual de Direito
Administrativo. 19* Ed. Rio de Janeiro: Lumen luris, 2008. Pag. 265].

5.21. A competéncia da Comissdo de Licitagdo se encerra justamente quando da homologacdo do
procedimento licitatorio. Tal competéncia envolve a habilitagdo dos licitantes e a classificagdo das
propostas. Julgadas e classificadas as propostas, a Comissao de Licitagdo encaminha os autos da licitacdo
a autoridade que a nomeou a fim de que esta, nos termos do dispositivo acima citado (art. 43, inciso VI,
da Lei 8.666/1993) decida acerca da homologacao e adjudicagdo do objeto ao licitante [FURTADO, L. R.
Curso de Licitagdes ¢ Contratos Administrativos. 2* Ed. Belo Horizonte : Férum, 2009].

5.22. Segue-se que a homologacdo nao ¢ ato de carater meramente formal, de encaminhamento, mas sim
ato de decisdo que deve ser fundamentado. Envolve ratificar atos licitatorios, confirma-los, conferindo-
lhes aprovacdo para que produzam os efeitos necessarios. Quem homologa deve antes se certificar da
legalidade dos atos praticados, conforme o Acoérdiao 509/2005 — TCU — Plenario. Sem o concurso do
recorrente, a licitacdo com precos superfaturados ndo teria se consumado. Dai decorre sua
responsabilidade subjetiva, na modalidade culposa. V&-se que o artigo 43, inciso VI, da Lei 8.666/1993
estabelece que a homologagdo é deliberagdo da autoridade competente.

5.23. E esse exame de legalidade, realizado de forma inadequada, que estd sendo objeto de Controle
Externo e conduzindo a responsabilizacdo, ndo a exatidio da pesquisa em questio.

5.24. Desse modo, a competéncia para realizacdo da pesquisa de precos era da Comissdo de Licitagao,
mas a competéncia para certificar-se da existéncia dessa pesquisa era do agente que viesse a homologar o
processo o licitatorio. No caso em exame, o recorrente poderia e deveria ter, em vez de homologado o
processo licitatorio, notado sua irregularidade mais grosseira: a inexisténcia de pesquisa de pregos.

5.25. Logo, ndo se afirma competir ao gestor desse nivel hierarquico rever todos os atos administrativos
praticados por seus subordinados, sob pena de se inviabilizar a gestio, especialmente quando a estrutura
administrativa da entidade ¢ complexa. O entendimento dominante no TCU ¢ no sentido de se atribuir
responsabilidade a essas autoridades por “irregularidades grosseiras, avaliadas sob enfoque amplo”
(Acorddo 213/2002 — Plenario). Dessa forma, reconhece-se, conforme a jurisprudéncia citada pelo
recorrente, que aquele que homologar licitagdo ndo terd que verificar “toda e qualquer informagdo”
prestada por subordinado, mas € previsivel, a um gestor “mediano” ou “normal”’, que qualquer aquisicdo a
qual este venha a realizar com os recursos administrados deve ser precedida da coleta de informagdes
sobre os precos normalmente praticados pelas utilidades em questao.

5.26. Quem assina o termo de convénio se compromete a zelar pela correta aplicacdo dos recursos
publicos federais recebidos e pela licitude dos pagamentos dele decorrentes. A conduta também era
prevista pelo artigo 7°, inciso XII, alinea “a”, da IN STN/MF 01/1997. Lembre-se que uma vez assinado o
convénio, ele obriga ambas as partes, ¢ o prefeito torna-se responsavel pelos recursos recebidos e pelo
adimplemento do objeto conveniado, respondendo em caso de irregularidade. A conduta do recorrente foi
adequadamente descrita: o recorrente homologou e adjudicou processo licitatério com os vicios
apontados, de forma indevida.
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5.27. Nesse contexto, a responsabilidade financeira dos agentes que gerem recursos publicos é subjetiva.
Para que a imputacdo de “débito” (ressarcimento do Erario) ou para a aplicacdo de sangdes punitivas,
devem estar presentes os seguintes elementos: agdo comissiva ou omissiva ¢ antijuridica; existéncia de
dano ao Erario ou de infracdo a norma legal, regulamentar ou contratual (irregularidade); nexo de
causalidade entre a acdo e a ilicitude verificada; e dolo ou culpa (negligéncia, imprudéncia ou impericia)
do agente, nos termos dos Acérddos TCU 44/2006 e 953/2006, ambos proferidos pelo Plenario.

5.28. A culpa esta caracterizada pela violacdo de dever juridico de cuidado quando dessa homologacao.
Frente aos valores que estavam em jogo, o recorrente deveria ter empregado medidas adicionais de
precaucdo ao homologar o processo licitatorio, cujo custo era inferior ao prejuizo que teria seria sido por
elas evitado, ainda que ponderado pela probabilidade de que esse risco se materializasse. A simples
verificacdo da existéncia da pesquisa de preco se afiguraria como medida suficiente para reduzir
significativamente a probabilidade da ocorréncia do superfaturamento em questio.

5.29. Esta Corte de Contas entende que a delegacdo de atividades administrativas ndo retira do agente
politico a responsabilidade sobre a execugdo do convénio, a ndo ser que existam normas juridicas prévias
autorizando a delegacdo, e que ele tenha atuado apenas como_agente politico, somente assinando o
convénio e nao praticando atos de gestdo. Ao contrario do que entende o recorrente, a citada
jurisprudéncia nao se aplica aos casos em que o prefeito municipal homologa processo licitatério irregular
causador de lesdo ao Erario, uma vez que, nesse caso, atua como gestor de recursos publicos, ndo apenas
como agente politico.

5.30. E entendimento pacifico no Tribunal que o instrumento da delegagdo de competéncia nio retira a
responsabilidade de quem delega, visto que remanesce a responsabilidade no nivel delegante em relacdo
aos atos do delegado (Acordao 56/1992 — Plenario, Acordao 54/1999 — Plenario, Acordao 153/2001 —
Segunda Camara), nos termos do Decreto-Lei 200/1967 (art. 10, caput, § 5°) e do Decreto 93.872/1986
(arts. 49, 54 ¢ 142). Ademais, a hierarquia, conceito insito a organizagdo da administragdo publica,
envolve poder de comando, dever de obediéncia, poder-dever de fiscalizacdo da conduta de seus
subordinados, além do poder de revisdo dos atos praticados. Assim, o administrador ndo ¢ responsavel
por atos ilicitos de outros administradores, exceto se com eles for conivente, se deles tendo ciéncia, deixar
de agir para impedir sua pratica, ou se negligenciar em descobri-los.

5.31. O entendimento que o recorrente constrdi em sua argumentacdo transformaria o ato do gestor
publico em formalidade indcua, desprovida de qualquer eficacia quanto a fiscalizagao da conduta de seus
subordinados, constituindo negligéncia com o trato da coisa publica e implicando assungdo de
responsabilidade pelas irregularidades eventualmente cometidas. Dessa forma, ndo é possivel acolher a
argumentacdo oferecida pelo recorrente.

6. Questio — do nexo de causalidade entre a conduta do gestor e o dano ao Erario

6.1. Aduz que ndo existiu nexo de causalidade entre a conduta do agente publico — homologar o
processo licitatorio e assinar o contrato de aquisicdo do veiculo — e o dano apontado ao Erario.

Analise

6.2. Concretamente, a homologacdo do processo licitatorio sem a verificacdo da existéncia da pesquisa
de pregos legalmente exigida constituiu evento sem o qual o dano ao Erario ndo teria ocorrido. Caso o
gestor tivesse se recusado a homologar o processo licitatorio sem que tivesse sido realizada a devida
pesquisa de mercado, o prejuizo ao Erario ndo teria ocorrido, pois o procedimento deveria ter sido

novamente realizado, de modo a possibilitar o oferecimento de propostas compativeis com 0s pregos
normalmente praticados pelo mercado.

6.3. De forma abstrata, a conduta do gestor também deve ser considerada juridicamente como causa
para a produ¢do do dano. Ainda que em sua modalidade exclusivamente culposa, a realizacdo de processo
licitatorio sem as informacdes adequadas sobre o preco normalmente praticado do objeto adquirido,
segundo o curso normal das coisas e a experiéncia comum da vida, eleva a probabilidade de tal aquisi¢do
ser realizada a pregos superiores aos de mercado. A adequagdo da “ndo realizacdo de pesquisa prévia” a
producdo do referido dano ¢é previsivel, de modo que poderia e deveria ter sido evitada pelo gestor
encarregado de verificar a regularidade do processo licitatério, quando da homologacdo do certame.

6

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cddigo 54592944.



'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 005.360/2010-2

Trata-se de omissdo relevante para fins de responsabilizagdo, pois o agente podia e devia ter evitado o
resultado.

6.4. Dessa forma, ndo cabe a alegacdo de inexisténcia de nexo causal entre a conduta do recorrente € o
dano sofrido pelo Erario.

7.  Questio — do tipo de Unidade Mo6vel de Satide adquirida e da existéncia de dano ao Erario

7.1.  Cita o Acordiao TCU 3665/2012, que versou sobre caso em que teria ocorrido equivoco quanto ao
tipo de unidade movel de saude adquirida (“tipo B, em vez de tipo A”), e em que foi determinado o
arquivamento do processo sem o cancelamento do débito. Argumenta que a Unidade Modvel de Saude
adquirida pela Prefeitura Municipal de Rio das Flores também teria sido do “tipo B”, o mesmo tipo da
UMS sobre cuja aquisicao versa o Acordao 3665/2012. Uma vez que UMS tipo B seriam unidades de alta
complexidade, com equipamentos sofisticados, ndo haveria superfaturamento.

Analise

7.2.  Conforme vem se consolidando a jurisprudéncia dessa Corte de Conta (Acordiaos 2877/2011,
3019/2011, 5324/2011, 5325/2011, 6758/2011, 7723/2011, 5031/2012, 5409/2012, 2629/2013,
4791/2013, 6783/2013, 7316/2014, 7945/2014, 70/2015, 982/2015, todos da 2* Camara), os precos de
referéncia dos veiculos sdo aqueles pesquisados pela Fundagdo de Pesquisas Econdmicas — Fipe,
segundo a qual, as tabelas baseiam-se em pesquisas de pregos médios praticados em 24 estados
brasileiros, descartando valores muito abaixo ou acima da média. Dessa forma, a variacdo causada
pelas diferencas regionais ja se encontra precificada nas tabelas de referéncia.

7.3. Quanto a definicdo dos precos médios de mercado dos equipamentos e servicos realizados,
considerou-se ndo s6 a pesquisa inicial de precos de mercado feita pelo Departamento Nacional de
Auditoria do SUS — Denasus e pela Controladoria-Geral da Unido — CGU, como também todos os demais
precos das aquisicoes constantes em 1.180 convénios encaminhados ao TCU, o que representa mais de
80% do universo fiscalizado.

7.4. Lembre-se ainda que se optou por se considerar superfaturamento aqueles precos que os
superassem em 10% esses pregos médios de mercado calculados, ou seja, em termos matematicos, o va lor
pago acima de 1,10 x Valor Médio de Mercado da UMS (preco de referéncia), patamar esse aprovado
pelo Plendrio do TCU mediante Questdo de Ordem da Sess@o de 20/5/2009.

7.5. O fato de a Prefeitura Municipal de Rio das Flores ter adquirido uma UMS do tipo B, e ndo do tipo
A, foi considerado no calculo do sobrepreco apurado. O raciocinio elaborado pelo recorrente ¢
equivocado, pois, ainda que determinadas Unidades Moveis de Satde sejam de maior complexidade e
tragam equipamentos mais sofisticados, tais circunstincia sdo refletidas na metodologia de calculo de
superfaturamento. Dessa forma, ao contrario do que alega o recorrente, o Acordao citado ndo se aplica ao
caso concreto.

8. Questio — da aprovacio das contas por outros 6rgaos e entidades adminis trativas

8.1. Observa que o Ministério da Saude havia concordado com o valor apontado nos documentos
encaminhados pela Prefeitura, e, posteriormente, aprovou sem ressalvas a prestagdo de contas, concluindo
pela inexisténcia de prejuizo ao Erario. Manifesta que a aquisicdo teria elevado a qualidade do
atendimento a populagdo, atingindo o objetivo do convénio.

8.2. Ressalta que o TCE/RJ, ao analisar a documentagéo referente & Tomada de Pregos 009/2002, teria
verificado que os valores contratados eram compativeis com os valores médios pesquisados no mercado.

Analise

8.3. Conforme ja ressaltado pelo Relatério acolhido pelo Voto Condutor do Acérdao recorrido, os
pregos calculados pelo 6rgdo repassador visavam a estabelecer o valor a ser repassado, e ndo o valor a ser
pago na licitagdo que viesse a ser realizada. De acordo com a Lei 8.666/1993, esse valor de referéncia
deveria ter sido levantado de acordo com os pregos praticados pelo mercado e servido de balizador para
avaliar a adequacao da proposta de cada licitante (artigo 43, inciso IV, da Lei 8.666/1993).
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8.4. O recorrente simplesmente afirma que entendia que o Ministério da Saude ja teria fixado o preco,
sem apresentar nenhum fundamento l6gico ou juridico para tal conclusdo. Entretanto, o Ministério da
Satde ndo é orgdo legalmente competente para fixar precos de Unidades Moveis de Satde, veiculos
novos ou usados, ou servicos de transformagao. Ainda que o 6rgdo concedente tivesse mais condigdes
operacionais de realizar tal estimativa, o que ndo ocorre devido as diferencas mercadologicas de cada
regido, em nenhum momento sdo apresentados fundamentos juridicos que afastassem o dever imposto ao
gestor de recursos publicos (no caso, o prefeito municipal) pela Lei 8.666/1993.

8.5. Quanto a aprovac@o de contas pelo Ministério da Saude, tal ato ndo se qualifica como quitagdao
plena, mas sim que nada de errado havia sido constatado até¢ aquele momento. A aprovagdo de contas ndo
tem, pela propria natureza dos procedimentos de auditoria, como comprovar o “ndo cometimento” de
irregularidades, as quais, uma vez detectadas, serdo posteriormente apuradas mediante o competente
processo de Tomada de Contas Especial.

8.6. Ressalte-se ainda que as manifestacdes do controle interno ndo vinculam o TCU. De acordo com
suas atribui¢des constitucionais, este Tribunal ndo esta obrigado a seguir eventual entendimento de outros
orgdos da Administracdo Publica, permitindo concluir de forma diferente, porém, fundamentada. Como
manifestado no Acérddo 21052009-TCU-1* Camara, “O TCU possui atribuicdo constitucional para
realizar de forma auténoma e independente a apreciagdo da regularidade das contas dos gestores de bens e
direitos da Unido”. Foram também nesse sentido os seguintes acorddos desta Corte: 2331/2008-1*
Camara, 892/2008-2* Camara e 383/2009-Plenario.

8.7. A ndo subordinacdo das decisdes do TCU aos pareceres do controle interno foi abordada nos
seguintes termos no Acoérdao 212/2002-TCU-2* Camara:

“Outrossim, a aprovacao de uma prestacao de contas pelo Sistema de Controle Interno ndo afasta a
atribuicdo constitucional deste Tribunal, atinente a verificacdo da regularidade da utilizagao de
recursos publicos federais. Esta Corte de Contas ndo estd adstrita ao juizo firmado por aquela
unidade, possuindo ampla capacidade de deliberacdo, e exercendo, precipuamente, a privativa
jurisdicdo sobre os responsaveis pelos valores repassados pela Unido, mediante convénio, acordo,
ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio, ex vi do
disposto no art. 71, inciso VI, da Constituicdo Federal/1988”.

9. Questao — da aplicacao dos principios gerais de Direito ao caso concreto

9.1. Defende que foram observados os principios da probidade e da boa-fé em todas as fases do negocio
juridico celebrado entre a Unido Federal e a Prefeitura Municipal de Rio das Flores, e que teria sido
atendida a fung¢do social contrato celebrado.

9.2. Entende que o ressarcimento imposto pelo Acdrdao recorrido representaria enriquecimento sem
causa para a Administracao Publica, uma vez que o bem teria sido adquirido.

9.3. Transcreve ensinamentos doutrinarios sobre os principios da razoabilidade e da proporcionalidade,
tecendo consideracdes sobre os subprincipios da adequacdo, da necessidade e da proporcionalidade em
sentido estrito. Alega que a referida decisdo ndo os teria observado, além de ter violado o principio do
formalismo moderado.

Analise

9.4. O recorrente traz ensinamentos doutrinarios sobre diversos principios que informam o ordenamento
juridico brasileiro, sem demonstrar porque a decisdo recorrida os contrariaria. S3o trazidos
posicionamentos doutrinarios nacionais e estrangeiros sobre a ponderagio de principios, sem se esclarecer
como a técnica poderia afastar a responsabilidade do gestor nem quais principios autorizariam tal
afastamento.

9.5. O recorrente alude também ao que denomina de técnica da “ponderacdo de direitos”, sem se
detalhar porque a situacao juridica do entdo gestor deveria prevalecer em relagao a situacao juridica da
Unido, nem justificar adequadamente porque a situacdo patrimonial do recorrente deveria ser preservada
mesmo quando se verifica que sua conduta exerceu papel determinante na deterioracdo da situacdo
financeira da coletividade. As razdes pelas quais a situagdo juridica do entdo gestor ndo prevalece sobre a
da Unido s@o andlogas as que conduzem a responsabilizagdo de qualquer autor de um dano ilicito: a
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existéncia de um prejuizo material, de uma conduta culposa violadora de direito, ¢ de um nexo de
causalidade entre estes.

9.6. Tampouco ha sentido em se fazer mengdo ao principio da “fungdo social do negocio juridico”
celebrado entre a Unido e a Prefeitura Municipal. O recorrente estd sendo responsabilizado por ter
praticado ato administrativo de forma indevida, fazendo com que uma parcela dos recursos federais
recebidos, que deveriam ter sido aplicados no interesse comum motivador da celebragdo do convénio ou
devolvidos, fossem empregados de modo diverso e em desacordo com esse interesse. Demonstrado o
repasse dos recursos a determinados agentes via convénio, provado estd o fato constitutivo do direito do
ente publico concedente: i) ao atendimento dos objetivos de interesse comum conveniados; ou ii) a
restituicao dos valores que, culposamente, ndo tenham sido aplicados nos objetivos de interesse comum.

9.7. Caso a “fungdo social” a qual o recorrente se refere seja aquela relativa a fungao social da relacdo
juridica contratual celebrada entre a Prefeitura Municipal e a empresa fornecedora, ¢ de se salientar que,
tendo sido demonstrada a falha grosseira na formagdo da manifestacio de vontade do ente publico (a
auséncia de informagdes sobre o valor normalmente praticado pela utilidade a ser adquirido), ndo é
possivel se afirmar que, apos a celebragdo do contrato, ambas as partes tenham ficado em uma situagdo
melhor do que aquela em que estavam antes dela. Uma vez que o referido contrato ndo se tratou de
acordo destinado a possibilitar a efetiva cooperagao entre as duas partes, nao € possivel se estatuir, dessa
forma, que a “funcao social do contrato” tenha sido alcangada.

9.8. Quanto a alegacdo de violagdo do principio do enriquecimento sem causa, esclarece-se que o
Acordao recorrido reconhece que a Unidade Movel de Saude foi adquirida. O recorrente foi citado apenas
pela diferenca entre o valor que foi pago pela UMS e o valor que deveria ter sido pago, caso o entdo
prefeito ndo houvesse homologado o procedimento licitatério desprovido de pesquisa de precos e a
unidade tivesse sido adquirida a valores compativeis com os praticados pelo mercado. A cobranga do
débito imputado, pelo contrario, evita o0 empobrecimento da Unido indevidamente causado pela agdo do
recorrente.

9.9. Embora o recorrente cite os subprincipios da adequacdo, da necessidade e da proporcionalidade em
sentido estrito, ndo oferece razdes pelas quais a imputacdo de débito deveria ser considerada inadequada,
desnecessaria e desproporcional. A imputagdo de débito em caso de superfaturamento culposo ¢ medida
que alinha os incentivos entre a coletividade proprietaria dos recursos publicos € o gestor desses valores.
Note-se que o gestor ndo responde em todo e qualquer caso de superfaturamento, o que constituiria
modalidade de responsabilidade objetiva que desincentivaria fortemente o exercicio de qualquer fungao
publica, mas sim quando atua de forma culposa na condugdo de um processo de aquisicao custeada com
recursos dos quais deve prestar contas, ou seja, quando adota medidas insuficientes de precaucdo e viola
dever juridico de cuidado o qual deveria ter observado no trato com a coisa publica.

9.10. Caso ndo houvesse a mencionada responsabilizagdo por ato culposo, seriam ainda mais frageis os
mecanismos que incentivam que a decisdo do gestor venha a atender os interesses daqueles por ele
representados. Continuaria ocorrendo o controle eleitoral por parte dos representados, mas este €
adequado para avaliar apenas o conjunto de todos os atos praticados pelo representante, sem se analisar os
atos de forma especifica, diluindo-se assim a responsabilidade pelos equivocos e alcangando-se resultados
inferiores. Assim, a imputacdo de débito em sede de controle externo ¢ medida adequada e necessaria a
governanga do ente publico, de forma a reduzir a probabilidade de que os recursos de uma coletividade
sejam aplicados de modo incompativel com seu interesse.

9.11. Quanto a proporcionalidade, ndo fica claro qual principio estaria sendo indevidamente afastado e,
por conseguinte, deveria ter sua ponderagdo revista. Ao contrario do alegado pelo recorrente, o principio
do formalismo moderado ndo esta sendo violado, pois a exigéncia de que a homologacdo de um processo
licitatorio tenha conferido se nele se procedeu a verificagdo da compatibilidade das propostas com os
precos praticados pelo mercado ndo ¢ “um fim em si mesmo”, e sim, como acima ressaltado, um
instrumento para garantir que as decisdes do gestor estejam alinhadas com o interesse daqueles por ele
representados.

9.12. Assim, cabe afastar a alegacdo de que a decis@o violaria o principio da razoabilidade, pois ela, a

29 e

imputagao de débito, pelas razdes expostas, ndo constitui medida “desarrazoada”, “bizarra”, “incoerente”,

9

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cddigo 54592944.



'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 005.360/2010-2

nem seria praticada apenas por quem ndo atendesse “atributos normais de prudéncia, sensatez e
disposi¢do de acatamento as finalidades da lei atributiva da discricdo manejada”.

CONCLUSAO

10. Das analises anteriores, conclui-se que:

a) Quanto a conduta culposa do gestor apontada como causadora de dano ao Erario, o recorrente
alega que ndo teria agido de forma omissiva nem comissiva com o fim especifico de burlar a norma e
causar prejuizo ao Erario, mas para caracterizar a responsabilidade subjetiva do gestor basta que este
tenha cometido, de forma nao justificada, ato ilegitimo ou antiecondmico lesivo ao Erario, ou deixado de
adimplir sua obrigagao de prestar contas dos recursos recebidos. O entdo prefeito ndo atuou apenas como
agente politico, pois realizou ato de gestdo de recursos publicos, e sua conduta constituiu em homologar
processo licitatorio de forma indevida, sem verificar o cumprimento de requisito legal, o que se inseria
em sua esfera de competéncia. A negligéncia do gestor fica caracterizada quando compara a materialidade
do risco ao qual o Erario foi submetido sem a medida exigida para preveni-lo com o custo de sua adogdo,
que era simplesmente verificar a existéncia de pesquisa prévia de pregos de mercado.

b) Quanto ao nexo de causalidade entre a conduta do gestor e o dano ao Erario, a homologagao do
processo licitatorio sem a verificagdo da existéncia da pesquisa de precos legalmente exigida constituiu
evento sem o qual o dano ao Erario ndo teria ocorrido. Além disso, a realizacdo de processo licitatorio
sem as informagodes adequadas sobre o preco normalmente praticado do objeto adquirido e a displicéncia
na fiscalizagdo do cumprimento de tal exigéncia, segundo o curso normal das coisas e a experiéncia
comum da vida, elevam a probabilidade de que tal aquisicdo venha a ser realizada a pregos superiores aos
de mercado e lesiva ao Erario.

¢) Quanto ao argumento do tipo de Unidade Mdvel de Satude adquirida e a existéncia de dano ao
Erario, ainda que determinadas UMS sejam de maior complexidade e tragam equipamentos mais
sofisticados, tais circunstincia sdo refletidas na metodologia de calculo de superfaturamento.

d) a aprovacdo das contas por outros oOrgdos e entidades administrativas e a utilizacdo de
informagdes que teriam sido fornecidas pelo concedente, os pregos calculados pelo 6rgdo repassador
visavam a estabelecer o valor a ser repassado, e ndo o valor a ser pago na licitacdo que viesse a ser
realizada; o Ministério da Satide ndo era orgdo legalmente competente para fixar precos de Unidades
Mboveis de Satde, veiculos novos ou usados, ou servicos de transformacdo; este Tribunal ndo esta
obrigado a seguir eventual entendimento de outros 6rgios da Administracdo Publica, permitindo conc luir
de forma diferente, porém, fundamentada, principalmente quando aquelas tenham sido proferidas
anteriormente ao desenvolvimento de metodologias adequadas para realizar o calculo do prejuizo ao
Erario.

e) Por fim, quanto a aplicacdo dos principios gerais de Direito ao caso concreto, a
responsabilizacdo do entdo gestor publico que possibilitou de forma culposa a ocorréncia de
superfaturamento: i) impossibilita que se fale em observancia aos principios da probidade e da boa-fé e da
fungdo social do convénio; e ii) ndo ofende os principios da vedagdo ao enriquecimento sem causa nem os
principios da razoabilidade e da proporcionalidade, por consistir apenas na restauragdo do patriménio da
coletividade ao patamar em que se encontraria sem a referida conduta culposa, sendo medida necessaria e
adequada para minimizar a negligéncia com os recursos publicos e instrumental para tornar as decisdes do
gestor alinhadas aos interesses da sociedade a qual representa.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

11.  Ante o exposto, submetem-se os autos a consideracao superior, propondo-se, com fundamento nos
arts. 32, inciso I, e 33, da Lei 8.443, de 1992:

a) conhecer do recurso do Sr. Vicente de Paula de Souza Guedes e, no mérito, negar-lhe
provimento;

b) dar ciéncia da deliberacdo que vier a ser adotada ao recorrente, a Procuradoria da Republica no
Estado do Rio de Janeiro, ao Departamento Nacional de Auditoria do SUS — DENASUS, a Controladoria
Geral da Unido — CGU e aos demais interessados.”
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E o relatorio.
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