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VOTO

O presente processo cuida de Tomada de Contas Especial instaurada pela Fundagao
Nacional de Saude (Funasa) para apurar iregularidades verificadas na aquisicdo de medicamentos no
ambito do Pregdo Presencial 10/2006 e dos contratos dele resultantes (Contratos 27/2006, 28/2006 e
29/2006).

2. Nesta etapa processual, sdo apreciados embargos de declaragdo opostos pelas empresas
contratadas, Especifarma Comércio de Medicamentos e Produtos Hospitalares Ltda., Hospfar Industria
e Comércio de Produtos Hospitalares S.A. e Unicom Produtos Hospitalares Ltda., contra o Acérdao
2.901/2016-Plenario.

3. Cabe icialmente salientar que atuo no presente feito na condicio de Redador, nos termos
do art. 126, caput, do Regimento Interno do TCU, por ter proferido o voto vencedor do citado
decisum.

4. A decisdo ora combatida julgou iwregulares as contas dos embargantes, bem como de
outros responsaveis, condenando-os aos pagamentos dos débitos e multas indicados na tabela a seguir:

Embargante Débito Imputado (em | Valor da Multa (art. 57
valores historicos) da Lei 8.443/1992)

Especifairma Comércio de Medicamentos e R$ 15.423.174,44 R$ 7.400.000,00
Produtos Hospitalares Ltda.
Hospfar Indtstria ¢ Comércio de Produtos R$ 2.192.042,99 R$ 1.000.000,00
Hospitalares S.A.
Unicom Produtos Hospitalares Ltda. R$ 1.913.703,80 R$ 900.000,00
5. Para a devida contextualizagdo dos fatos, convém ressaltar que a metodologia de apuragao

do prejuizo utiizada no exame de mérito deste processo se baseou no confronto entre 0s precos
contratados dos medicamentos com parametros referenciais de mercado obtidos mediante utilizacao
dos maiores valores unitarios identificados dentre as seguintes fontes (pecas 118 a 126):

a) maior valor dos pregos constantes do Banco de Precos em Saide do Ministério da Saude
(BPS);

b) valores praticados no Pregdo 32/2007 (realizado pela propria Funasa, unidade central);

c) valores praticados no ambito do Pregdo 44/2006 (também conduzido pela Funasa, regional
do Mato Grosso do Sul).

6. Enfatizei, no voto por mim proferido, que o critério determinado para quantificagdo do
débito pelo Ministro José Jorge, entdo relator do feito, trouxe elevada seguranga de que o montante
apurado pela SecexSaude foi favoravel aos responsaveis, conforme despacho inserto a peca 113:

“Determino a restituicdo dos autos a antiga 4“ Secex, hoje SecexSaude, para que refaga os

calculos do débito a ser imputado nos presentes autos, seguindo as orientagoes que se seguem:

a) caso a marca do medicamento indicada na proposta da licitante, no ambito do Pregdo
102006 da Funasa, possua correspondente no BPS, adotar como parimetro de
mercado o maior valor disponivel (registrado) para a referida marca;

b) caso a marca do medicamento indicada na proposta da licitante ndo possua
correspondente no BPS, adotar como parametro de mercado o maior valor disponivel
para o mesmo principio ativo, independentemente da marca do medicamento
eventualmente registrado;
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¢) para cada item de medicamento licitado, considerar a existéncia de, pelo menos, 4
(quatro) registros no BPS para fim de computo do débito, excluindo-se registros
relacionados a contratagoes diretas, isto é, sem prévia licitagdo;

d) em caso de duvida se o prego registrado no BPS corresponde ao preco unitario do
medicamento ou ao valor global da caixa, efetuar diligéncia;

e) os registros tomados como pardmetro ndo poderdo abarcar quantitativos de
medicamentos superiores aqueles envolvidos no Pregdo 10/2006 da Funasa, condig¢do
essa favoravel aos responsaveis no que concerne ao computo do débito, haja vista que
aquisicoes de pequena monta, tendentes a valores maiores, ndo se beneficiam do
ganho de escala;

f) utilizar os pregos do BPS como pardmetro para imputagdo de débito se, e somente se,
os valores extraidos do banco de precos forem superiores aos praticados pela propria
Funasa nos contratos decorrentes dos dois pregoes contempordneos mencionados nos
autos;

g) levando-se em conta que os distribuidores trabalham com margem média de lucro em
torno de 15% sobre o preco de fabrica, conclusdo extraida do voto condutor do
Acordao n° 95/2007-Plenario, os pregos registrados no BPS praticados por
fabricante/laboratorio (e ndo por distribuidor) deverdo ser acrescidos do referido
percentual.”

7. Assim, inconformadas com o desfecho processual, as supracitadas empresas opuseram
embargos declaratdrios ora em apreciacao.

II

8. Preliminarmente, julgo que os presentes embargos de declaracdo atendem aos requisitos
objetivos dessa modalidade recursal, uma vez que fazem mencdo a ocorréncia de contradigdes,
omissOes € obscuridades na deliberacdo recorrida, bem como sdo tempestivos, motivo pelo qual

conheco dos recursos, com fulcro nos artigos 32, inciso II, e 34, caput e § 1°, da Lei 8.443/1992.

9. No mérito, a empresa Hospfar alega contradicdo na decisdo embargada em relagdo a outros
julgados desta Corte de Contas sobre o uso do BPS como paradigma de analise. Por sua vez, a Unicom
aduz haver omissdo no Acoérdao 2.901/2016-Plenario, colacionando trecho do parecer do MP/TCU em
que a adequagdo do BPS ¢é questionada. No mesmo sentido, a Especifarma apresenta alguns acordaos
do TCU que concluiram que o BPS apresentaria limitagdes para ser usado como referencial de precos
de mercado. Assim, entendeu esta Ultima embargante que seria imprescindivel a busca em fontes
diversas de informacao.

10. Em consideracdo a tais alegacdes, observo que ¢ impertinente arguir, em embargos
declaratorios, contradigdo entre o acdrddo recorrido e outras decisdes deste Tribunal, uma vez que a
contradicao deve estar contida dentro dos termos do inteiro teor da deliberacdo atacada, composta pelo
relatorio, acorddo e voto condutor. A existéncia de votos divergentes proferidos por ocasido da
apreciagdo do processo no colegiado competente também ndo caracteriza a existéncia de contradi¢do
passivel de ser atacada por embargos de declaracao.

11. Segundo explicitado pelo insigne Ministro Walton Alencar Rodrigues, ao relatar o
Acérdao 1.222/2016-Plenario, “o entendimento majoritario do Plendrio, firmado pelo voto condutor
do julgado, proferido pelo Ministro Redator, é divergente da corrente minoritaria, capitaneada pelo
Relator original, vencida na assentada, sendo os fundamentos adotados por ambos, necessariamente,
divergentes e contraditorios, ndo surgindo dai nenhum vicio que possa ser sanado pelos aclaratorios”.
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12. Assim, embora ndo exista nenhuma contradicdo, omissdo ou obscuridade na decisdo
embargada, permito-me transcrever o trecho do voto em que analisei a aplicabiidade do BPS como
fonte referencial de precos. Fago alguns destaques neste momento para melhor aclarar o entendimento
das embargantes:

“40. Preliminarmente, cabe enfatizar que o BPS é um sistema criado em 1998 pelo
Ministério da Saude com objetivo de registrar e disponibilizar informagoes das compras
publicas e privadas de medicamentos e produtos para a saude. A inser¢do de informagoes
de compras no BPS é voluntaria, embora o Ministério Publico Federal, diversos
Ministérios Publicos Estaduais e o proprio Tribunal de Contas da Unido venham
reconhecendo sua importancia e recomendando aos estados e municipios a alimentagdo
rotineira do BPS.
41. Nesse aspecto, o Parquet apresenta o primeiro questionamento quanto ao uso do BPS
na avaliagdo da economicidade de contratagoes publicas de medicamentos. O fato de o
cadastramento de dados no sistema ocorrer em cardter voluntario ndo compromete a
fidedignidade das informagoes do sistema, pois a maior parte dos medicamentos ainda
conta com elevado numero de registros, tornando os valores praticados representativos de
mercado. A titulo de exemplo, reproduzo na tabela a seguir pesquisa realizada pela minha
assessoria no BPS para o antibiotico Amoxilina 500 mg, ilustrando a existéncia de 50
registros de aquisicoes governamentais no periodo de 03/12/2013 a 03/06/2015. O valor
médio ponderado das aquisicoes, mais de nove anos apos a conclusdo do certame em
andlise, foi de R$ 0,1158 por comprimido, enquanto o contrato 28/2006, celebrado com a
empresa Especifarma, estabeleceu um preco unitdrio de R$ 0,60 para cada unidade do
referido medicamento, um valor mais de cinco vezes superior a média das aquisi¢oes
governamentais atuais do produto.
()
42. O sistema também contempla compras privadas, conforme informado no endereco
eletronico do Ministério da Saude. Como exemplo de aquisi¢oes privadas cadastradas no
BPS, é possivel citar as compras de medicamentos realizadas pelas Santas Casas, embora
a ampla maioria dos dados cadastrados no BPS se refira a compras do setor publico.
Porém, tal fato ndo compromete o uso do BPS como sistema referencial de pre¢os para
medicamentos. Ao contrario, torna os dados cadastrados no sistema uma fonte referencial
de pregos mais conservadora e favoravel aos responsaveis, pois ha um viés, denominado
“efeito Administra¢do Publica”, que faz os pregos das compras efetuadas por orgaos
publicos em geral serem mais elevados do que os praticados pela iniciativa privada. Tal
efeito ¢ explicado pelos maiores custos de transagdo com o setor publico,
consubstanciados nos gastos dos licitantes para participarem de certames licitatorios.
Também é de se ressaltar que a Administragdo Publica exige maiores requisitos técnicos e
economico-financeiros dos seus fornecedores em relagdo ao exigido pelo setor privado,
bem como realiza pagamentos posteriormente ao fornecimento dos bens e servigos, o que
acaba elevando os pregos pagos.
43. Aléem disso, a propria Lei de Licitagoes e Contratos, em seu art. 15, inciso V, exige que
as referéncias utilizadas para aquisicoes publicas sejam baseadas em outras aquisigcoes do
setor publico:

“Art. 15. As compras, sempre que possivel, deverdo: (...)

[]
V' - balizar-se pelos precos praticados no dambito dos orgdos e entidades da
Administragcao Publica.”

44. Segundo a pagina eletronica do Ministério da Saude, o BPS tem quatro fungoes
primordiais, a saber:
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a) atuar como ferramenta de acompanhamento do comportamento dos precos no

mercado de medicamentos e produtos para a saude;

b) fornecer subsidios ao gestor publico para a tomada de decisdo;

¢) aumentar a transparéncia e a visibilidade no que se refere a utilizagcdo dos

recursos do SUS para a aquisi¢do de medicamentos e produtos para a saude;

d) disponibilizar dados que possam subsidiar o controle social quanto aos gastos

publicos em saude.
45. Assim, se empregado da forma adequada, a utilizacdo do BPS como referéncia de
precos é plenamente valida e desejavel, seja pelo gestor publico para balizar o preco de
suas _contratacoes, seja pelo TCU ou outros orgdos de controle para avaliar a
economicidade dos contratos.
46. A base de dados do BPS é atualizada diariamente, conforme o sistema é alimentado
pelos orgdos e institui¢oes. No entanto, a jurisprudéncia colacionada no parecer do
MP/TCU sobre as supostas limitacoes do BPS informa que sua média é calculada com
base nos dezoito meses anteriores.
47. Tal fato também ndo afasta o débito apurado nos presentes autos, pois a SecexSaude
solicitou pesquisa especifica a equipe do BPS do Ministério da Saude dos itens constantes
dos lotes do pregdo ora tratado, com valores apurados no ano de 2007, exercicio posterior
ao da realizacdo do certame, de modo a corroborar os valores apurados na fase interna
da TCE e também afastar a alegagdo de reajustes ndo considerados.
48. A pesquisa realizada no BPS também adotou como referéncia o maior valor dentre
todos os registros encontrados para cada medicamento, afastando qualquer alegagdo de
defasagem nos pregos pesquisados.
49. Enfatizo que a pesquisa encaminhada pela equipe do BPS incorporou os pregos
registrados no Siasg/ComprasNet, segundo funcionalidade desenvolvida por aquela
equipe, havendo inclusive registros de aquisicoes derivadas de dispensas de licitagdo e
convite. Tal fato afasta o argumento da fragilidade do BPS carreado pelo relator.
50. Registro um ponto fulcral para melhor entendimento do BPS: tal sistema pode ser
utilizado como uma interface auxiliar para a pesquisa de pregcos nos sistemas da
Administragdo Publica Federal, tais como o Siasg/ComprasNet. Assim, 0s precos
coletados pela unidade instrutiva sdo, na verdade, provenientes dos sistemas de compras
governamentais, critério eleito como prioritario pela recente Instru¢ao Normativa SLTI n°
572014, que dispoe sobre os procedimentos administrativos bdsicos para a realizagdo de
pesquisa de pregos para a aquisi¢do de bens e contratagdo de servicos em geral.
51. Na verdade, o BPS é um consolidador de informacées, servindo como instrumento aos
gestores na obtengdo de referéncia de pregos de medicamentos e equipamentos de satde.
Com a utilizagdo de tal banco, é possivel eliminar grande parte do trabalho dos gestores,
traduzido pela mudanca da busca ndo sistematizada em diversas fontes e por mais de um
meio (diarios oficiais, sistemas de informagdo, internet etc.) pela consulta em lugar unico,
com variedade bem maior de registros. Assim, ao consolidar as informagoes de aquisi¢oes
na administra¢do publica, o BPS possibilita ao gestor ter uma referéncia de pregos, com a
facilidade de selecionar os registros que mais se aproximem da realidade de sua
contratagdo, mediante a consideragdo de regido de fornecimento, quantitativos,
fabricante, fornecedor, tipo de entidade contratante etc.
52. Ainda que o BPS ndo tivesse sido utilizado para apuracdo do débito, seria possivel
verificar a existéncia de superfaturamento na aquisicdo de medicamentos mediante
comparacdo com outras aquisicoes realizadas pela Administracdo Publica. E esse
superfaturamento seria seguramente superior ao quantificado pela SecexSaude.
53. Tal conclusdo decorre do critério utilizado para selecdo do prego referencial, que
sempre foi obtido a partir do maior pardmetro observado nas seguintes referéncias:
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pesquisa no BPS, qualificada com precos registrados no Siasg/ComprasNet, e outras duas
licitagoes posteriores da Funasa (Pregoes 44/2006 e 32/2007), o que aumentou a
quantidade de registros, conferindo assim maior confiabilidade ao superfaturamento
constatado. Os critérios de cdlculo do suposto débito podem ser verificados as pecas 118 a
126 dos autos”.

13. Em adicdo as consideracdes acima, enfatizo que as embargantes cobraram por alguns
medicamentos valores superiores em até 3.200% aos praticados no ambito da Administragdo Publica,
considerando-se os maiores valores registrados no Banco de Pregos em Saude do Mmistério da Satde
(BPS). No volume total das compras efetuadas pela Funasa nas trés empresas, ocorreu
superfaturamento nos trés contratos da ordem de at¢ 200% em relagdo aos pregos tomados como
parametros de mercado. Portanto, as discrepancias observadas sdo extremamente significativas.

14. A Especifarma utilizou o estudo de caso do antibidtico Amoxicilina 500 mg - que realizei
no trecho do voto condutor transcrito acima - para corroborar com suas alegacdes. Sustenta a
embargante que apenas 50 registros de aquisicdes governamentais constantes do BPS para o citado
farmaco, em um periodo de 18 meses, seria uma amostra inexpressiva em face do volume de compras
da Administracdo Publica, sendo mservivel para representar o mercado.

15. Discordo de tal entendimento, pois a normatizagdo existente atualmente sobre os
procedimentos administrativos basicos para a realizacio de pesquisa de precos para a aquisicdo de
bens e contratagdo de servicos em geral, objeto da IN SLTI n® 5/2014, exige a consulta de pelo menos
trés fornecedores distintos. Assim, a existéncia de 50 registros de aquisicdes governamentais
representa uma pesquisa extremamente ampla e abrangente de mercado, raramente vista em licitagdes
publicas.

16. Ainda quanto ao uso de fontes referenciais de precos de medicamentos, a Especifarma
alega omissdo e obscuridade nos parametros utilizados na apuracdo de sobrepreco, pois, em varias
auditorias das bases de dados do sistema Siasg/ComprasNet, o TCU supostamente teria encontrado
inconsisténcias nas informacdes do Siasg, verificando, por exemplo, que o Sistema de Registro de
Precos (SISRP) '"permite a visualizagdo de informagoes que ndo necessariamente refletem a
realidade" (Acérdao 1.793/2011-Plenario).

17. Observo que tal afirmagdo foi reproduzida pele representante legal da Especificarma fora
do contexto em que constou da aludida deliberagcdo. Para melhor entendimento cito trecho do relatorio
que fundamentou o Acordao 1.793/2011-Plenério (destaque acrescido):

“3.1. Inconsisténcias nas informagoes do Sistema de Registro de Precos (SISRP) do Siasg
Situacdo encontrada

52. Trata-se de procedimento de auditoria destinado a verificar se, em compras
decorrentes de registro de precos constantes do Siasg, os favorecidos das minutas de
empenho emitidas pelos orgdos contratantes eram fornecedores que ndo estavam incluidos
na respectiva ata. O detalhamento de como foi executado tal procedimento no contexto da
auditoria de dados consta da planilha P3_5 e do diretorio ‘Procedimentos’ do DVD a fl.6
do anexo 15 destes autos.

53. Como resultado, foram identificadas 2.197 minutas de empenho emitidas para
empresas que ndo estavam cadastradas como fornecedoras do respectivo registro de preco
no modulo SISRP do sistema Siasg, a exemplo das ocorréncias 1, 2 e 3 (fls. 81-105, anexo
13). Em alguns casos, constatou-se que também existia divergéncia de dados do
favorecido registrado na minuta de empenho no Siasg e no empenho lancado no sistema
Siafi, conforme verificado nas ocorréncias 4 e 5 (fls. 106-122, anexo 13).

54. Em decorréncia disso, foi enviado a SLTI/MP o Oficio de Requisicdo 6-540/2010 (fL.
25-25v), de 9 de agosto de 2010, solicitando esclarecimentos acerca dos indicios de
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inconsisténcia identificados pelo procedimento de auditoria. Em resposta, remeteu-se a
Nota Técnica 155/DLSG/SLTI/MP, na qual a referida Secretaria deixou assente que, para
as trés primeiras ocorréncias, houve inclusdo do fornecedor classificado em segundo
lugar na licitagdo em substitui¢cdo ao primeiro, por este ndo ter honrado o compromisso
contratual. Aduziu, ainda, que o Siasg mantém apenas os dados que foram alterados (fl.
27).

55. No que diz respeito as duas ultimas ocorréncias, a SLTI/MP informou que, no periodo
desses empenhos (maio de 2009), houve falha na tabela de empenho do Sistema de Minuta
de Empenho (Sisme) pertencente ao Siasg, razdo pela qual foi emitido comunicado aos
usudarios, aléem de ter sido acionado o Serpro, responsavel pela manutengdo do sistema.
Por sua vez, o Serpro informou que, em fungdo do problema ocorrido nos cabecalhos de
controle de numeragdo das minutas de empenho, foram perdidas informacgoes de cerca de
2000 empenhos, sendo que ja havia sido apresentada solug¢do para mais da metade
naquela época. Por fim, aduziu que os demais empenhos ainda serdo tratados de forma
pontual na medida em que forem identificados (fl. 27v).

56. Relativamente a emissdo de empenhos registrados para fornecedores ndao cadastrados
na ata de registro de pregos, entende-se que o problema foi devidamente justificado pela
SLTI/MP. No entanto, a sistematica adotada pelo sistema Siasg permite a visualizacdo de
informacdes que ndo necessariamente refletem a realidade, ou seja, minutas de empenhos
para fornecedores ndo incluidos na ata de registro de precos do SISRP.

57. Nesse sentido, o ideal seria que o modulo SISRP consignasse os dados, segundo a
ordem de convocagao feita pela Administragdo para fornecimento do bem ou prestagdo do
servico, de todas as empresas que viessem a ser contratadas, de modo que ndo fossem
perdidas as informagoes do primeiro colocado quando houvesse a necessidade de se emitir
empenhos para os demais fornecedores.

58. O paragrafo unico do art. 6° do Decreto 3.931/2001 dispoe que:

Excepcionalmente, a critério do orgdo gerenciador, quando a quantidade do primeiro
colocado nao for suficiente para as demandas estimadas, desde que se trate de objetos de
qualidade ou desempenho superior, devidamente justificada e comprovada a vantagem, e
as ofertas sejam em valor inferior ao maximo admitido, poderdo ser registrados outros
pregos.

59. Desse dispositivo, entende-se que apenas a empresa vencedora da licitagdo poderia ter
seu prego registrado, permitindo-se, apenas em casos excepcionais, o registro de pregos
dos demais licitantes.

60. No entanto, isso ndo inviabiliza que o modulo SISRP do sistema Siasg armazene os
dados dos demais fornecedores convocados para fins de fornecimento dos bens ou
prestac¢do dos servigos decorrentes do registro de pregos, o que seria até recomendavel. A
inclusdo dessas informagoes no sistema ndo significa que sera feito o registro dos pregos
de todos os licitantes, mas visa apenas permitir o acompanhamento real das eventuais
substituicoes de fornecedores durante a execu¢do contratual, sem perder os dados das
empresas que ndo estdo mais fornecendo o bem ou prestando o servigo. Sem a manutengdo
desse historico de fornecedores, fica prejudicada a rastreabilidade das informagoes do
sistema.

61. No que tange a diferenca entre informagoes constantes na minuta de empenho emitida
no Siasg e no empenho langado no sistema Siafi, considera-se razoavel a explica¢do dada
pela SLTI/MP. De qualquer forma, é necessario que os gestores do sistema continuem com
o trabalho de recuperagdo dos empenhos perdidos a fim de que o sistema ndo apresente
informacoes inconsistentes com a realidade.

62. Ressalte-se, por fim, a relevancia de se manter consistentes as informagoes
armazenadas no sistema Siasg de modo a refletir as situagoes ocorridas no mundo real,
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dado sua importancia como instrumento gerenciador das compras realizadas pela APF,
diretriz alinhada ao objetivo de controle AI2.3 - Controle e Auditabilidade do Aplicativo -
do Cobit 4.1".

18. Dessa forma, a decisdo referenciada pelo procurador da embargante ndo permite concluir
que os precos constantes do Siasg estejam inconsistentes. Foi constatado tdo somente que havia
minutas de empenhos para fornecedores ndo incluidos na ata de registro de pregos do SISRP.

19. Em outra alegagdo da Hospfar, ¢ aduzido que somente em 25/5/2009, ou seja, trés anos
apos a ocorréncia do questionado pregdo, a Secretaria Executiva do Ministério da Satde teria emitido
um ‘informe", mediante o qual determinou que as secretarias municipais e estaduais de saude
alimentassem a base de dados do Banco de Pregcos da Satde, visando facilitar a pesquisa dos Orgdos.
No entender da embargante, tal fato significaria que o BPS ndo teria mformacdes confidveis de
mercado até o ano de 2009.

20. Tal alegacdo ¢ msuficiente para afastar as robustas evidéncias que fundamentam o débito
ora em discussdo. Conforme explicitado anteriormente, os registros do BPS foram complementados
pelo proprio Ministério da Saide com dados do Siasg. Além disso, outras licitagdes da Funasa também
foram utilizadas como referéncia no calculo do superfaturamento.

21. De sorte, nenhuma comparacao de precos foi realizada sem que houvesse ao menos quatro
registros de pregos para cada farmaco contratado no Pregdo Presencial 10/2006. E, ainda assim, o
maior preco existente na amostra foi efetivamente tomado como referéncia.

I

22. A Hospfar também alega contradicdo e obscuridade do voto do Ministro Revisor pelo fato
de ndo considerar os precos da Camara de Regulagdo do Mercado de Medicamentos (Cmed) como
balizadores confidveis para comparativo de pregos, enquanto este Tribunal supostamente teria
consolidado o entendimento acerca do uso do Cmed por meio de recentes acdrddos proferidos.
Entendeu a empresa que o comparativo apresentado em sua defesa com precos constantes de revistas
especializadas deveria ser aceito, pois os Precos de Fébrica e Maximo ao Consumidor ali constantes
seriam exatamente os mesmos constantes do site da Anvisa, tratando-se, portanto, de um simples
repositorio de pregos.

23. Novamente, ndo verifico nenhuma contradicdo ou obscuridade no voto condutor da
deliberacdo embargada. Pacifica jurisprudéncia desta Corte de Contas e do Poder Judicidrio estd
consolidada no sentido de que os embargos declaratorios ndo sdo espécie recursal adequada para a
rediscussdo do mérito da matéria, o que parece ser a intencao da embargante.

24 Acerca do uso do Cmed como paradigma de mercado do preco de remédios, fiz exauriente
exame no voto condutor da deliberacdo embargada, in verbis:

“60. No que tange ao uso dos precos da Cdamara de Regulacdo do Mercado de
Medicamentos (Cmed) para apuragdo do débito nesses autos, observo inicialmente que a
Cmed é o orgdo do governo federal responsavel pelo controle dos pregos do setor
farmacéutico no Pais. A regulagdo do mercado de medicamentos é de extrema
importancia, tendo em vista a presenca de fatores que possibilitam o exercicio do poder de
mercado pelos laboratorios, tais como: a baixa elasticidade-preco da demanda devido a
essencialidade dos medicamentos, o reduzido poder decisorio dos consumidores, ja que os
médicos influenciam as escolhas e a protegcdo dos principios ativos mediante patentes, o
que garante o monopolio para determinados medicamentos.
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61. Considero, contudo, que os pregos divulgados pela Cmed ndo sejam o pardmetro mais
adequado para servir como referéncia para aquisi¢oes publicas de medicamentos ou como
critério de avaliagdo da economicidade de tais aquisi¢coes por parte dos orgdos de
controle.

62. Reconhego que foi consignado no relatorio que fundamentou o Acorddo 1.146/2011-
TCU-Plenario, o qual apreciou representagdo da Secex-MT acerca de possiveis
irregularidades na utilizacdo de recursos do SUS pela Secretaria de Saude do Estado de
Mato Grosso, que “a base de dados da Cmed, seria, entdo, mais qualificada do que a do
BPS para o processo de constru¢do de uma referéncia de pregos, pois a Cmed possui
controle do que é comercializado de fato, por concentrar o conjunto de todas as compras
de fato, publicas ou ndo, consideradas todas as apresentacoes de medicamentos”. Tal
julgado, juntamente com o Acorddo 384/2014-TCU-2“ Camara, foi utilizado pelo relator
para fundamentar suas conclusoes.

63. Na verdade, ndo concordo com tal assertiva e, tampouco, vejo um alinhamento
jurisprudencial claro nesse sentido, pois existem julgados do Tribunal em sentido
diametralmente oposto. Em particular, cito o Relatorio de Auditoria Operacional com o
objetivo de avaliar se a atuagdao regulatoria da Cmed reduz os efeitos das falhas de
mercado, evitando a prdtica de precos abusivos. Tal fiscalizagdo, apreciada pelo Acorddo
3.016/2012-TCU-Plendario, constatou o superdimensionamento dos pregos de fabrica
divulgados pela Cmed. Foi verificado, entre diversos achados, que os pregos de tabela sdo
significativamente superiores aos praticados em compras publicas, com casos em que
chegam a mais de 10.000% de variagdo.

64. A debilidade na regulagio dos precos de medicamentos e nos correspondentes
procedimentos de aquisicio também foi um dos temas de destaque do FiscSaude,
apreciado pelo Acorddo 693/2014-TCU-Plenario.

65. Entre os principais pontos do modelo que precisam ser alterados destaca-se a
impossibilidade de revisdo dos precos a partir de critérios relacionados a mudangas na
conjuntura economica ou internacional. Mesmo que os pregos fixados no momento da
entrada dos medicamentos no mercado brasileiro sejam baixos em comparag¢do com o
mercado internacional, ao longo do tempo eles sofrem distor¢oes em decorréncia da
vinculagdo dos reajustes com a inflagdo. O comportamento dos precos dos farmacos é
influenciado por fatores diversos, sendo necessaria uma flexibilidade maior na revisdo dos
Pregos.

66. A avaliagdo de que medicamentos registrados mais recentemente possuem pregos
madximos mais coerentes com o mercado internacional explica-se pelas falhas identificadas
no modelo regulatorio brasileiro, dentre as quais se destacam: a impossibilidade de
revisdo dos precos a partir de critérios relacionados a mudancas na conjuntura
economica ou internacional e a vinculagdo do ajuste anual a inflagdo.

67. No modelo de teto de pregos, chamado de “price cap”, o regulador determina o maior
preco possivel a ser praticado pela industria e, periodicamente, determina a formula de
reajuste dos pregos. Nessa modelagem, uma vez fixado o prego teto, ele ndo é mais revisto,
exceto por meio dos reajustes anuais, ainda que identificadas claras distor¢oes em alguns
dos Precos Fabrica. Portanto, cabe fazer alguns esclarecimentos para fundamentar o
motivo pelo qual julgo que tal tabela ndo seja uma referéncia adequada para contratagoes
publicas.

68. A Lei 10.742/2003 criou uma série de regras a serem observadas pelas empresas
produtoras de medicamentos para o ajuste e determina¢do de seus pregos, ficando vedado
qualquer ajuste em desacordo com a referida Lei. Assim, o ajuste de pregos de
medicamentos é baseado em modelo de teto de precos calculado com base na variagdo do
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IPCA e em fatores de produtividade e de ajuste de pregos relativos ao intra setor e entre
setores.

69. Também compete a Cmed propor critérios de composi¢do dos referidos fatores e
decidir sobre a aplicagdo de penalidades previstas na Lei 10.742/2003 e, relativamente ao
mercado de medicamentos, aquelas previstas no Codigo de Defesa do Consumidor, sem
prejuizo das competéncias dos demais orgdos do Sistema Nacional de Defesa do
Consumidor.

70. O problema é que tal modelagem de reajuste ndo capta devidamente as redugoes nos
pregos de medicamentos oriundas de compras de grandes quantidades de medicamentos,
tipicas de aquisicoes governamentais, nem a influéncia do fim de periodo de monopdlio da
fabricagdo do principio ativo, com a entrada de concorrentes no mercado de genéricos.

71. Apos a edi¢do da Lei 10.742/2003, os produtos novos e as novas apresentagoes de
medicamentos que venham a ser incluidos na lista de produtos comercializados pela
empresa produtora deverdo observar, para fins da defini¢do de pregos iniciais, os critérios
estabelecidos pela Cmed.

72. Os novos medicamentos embutem em seus pregcos os elevados investimentos em
pesquisa e desenvolvimento realizados pela industria farmacéutica. Com o transcurso do
tempo e a consequente amortiza¢do de tais gastos, bem como o fim do periodo de
monopdlio, o preco dos farmacos segue uma natural tendéncia declinante, também ndo
captada pela metodologia de reajustes implementada pela Cmed. Por isso e por outros
motivos, a auditoria apreciada pelo Acorddo 3.016/2012-TCU-Plenario constatou maior
aderéncia dos medicamentos novos aos pregos internacionais e, por outro lado, maior
discrepdncia entre o0s pregos internacionais nos principios ativos que jda eram
comercializados ha mais tempo.

73. Portanto, os precos da Cmed sdo referenciais maximos que a Lei permite a um
fabricante de medicamento vender o seu produto, fato que ndo dispensa a obrigagdo de os
gestores pesquisarem e observarem os pregos praticados pelos orgdos publicos nas
contratagoes oriundas das licitagoes efetivadas.

74. No voto condutor do Acorddo 693/2014-TCU-Plenario, ponderei que, embora a
Tabela Cmed ndo constitua o parametro mais adequado para o referenciamento de pregos
em aquisi¢oes publicas, ela ainda seria um referencial valido para o calculo de eventuais
sobrepregos em compras governamentais, sobretudo no caso dos medicamentos sujeitos a
monopolio. Nesse caso, as deficiéncias metodologicas dos precos-fabrica, na pratica,
acarretam a utilizagdo de critérios conservadores para o calculo de débitos.

75. Destaca-se que a Cdmara de Regulagdo do Mercado de Medicamentos estabeleceu,
por meio da Resolu¢do n° 4/2006, a obrigatoriedade de as empresas distribuidoras e
produtoras de medicamentos aplicarem o coeficiente de adequagdo de precos (CAP)
quando venderem determinados farmacos para entes da administragdo publica direta e
indireta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. A lista dos
medicamentos sujeitos ao desconto obrigatorio, que é definida mediante comunicado da
Secretaria-Executiva da Cmed, atualmente contém 219 apresentagoes. Cabe destacar que,
nas aquisigoes realizadas a partir de demandas judiciais, o CAP é aplicado para qualquer
medicamento (devendo o poder publico comprovar formalmente a existéncia da agdo
Jjudicial, por ser essa a condi¢do para que faga jus ao desconto).

76. Em conformidade com os normativos da Cmed, foi estabelecido o pre¢o mdaximo de
venda ao governo (PMVG), que é obtido a partir da incidéncia do CAP sobre o Prego
Fabrica (PF) dos medicamentos. Dito de outra forma, foi definido um desconto minimo
obrigatorio a ser aplicado pelas distribuidoras e laboratorios quando suas vendas tiverem
como destinataria a Administracdo Publica Direta e Indireta da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios.
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77. Quando o valor de um remédio ndo esta limitado ao PMVG, seu custo em caso de
venda a Administra¢do Publica deve ter como limite mdaximo o Pre¢o Fdbrica, que é
definido anualmente pela Cmed/Anvisa/MS para vigorar de 1° de abril de determinado
exercicio até 31 de marc¢o do exercicio subsequente. Esse entendimento consta da
Orientag¢do Interpretativa Anvisa n° 2, de 13/11/2006, cujo teor foi ratificado pelo
Tribunal de Contas da Unido, mediante o Acorddo n°1.437/2007 - Plenario.

78. Todavia, o entendimento exposto por mim no voto condutor do Acorddao 693/2014-
TCU-Plenario ndo pode ser aplicado ao caso em exame, pois a Resolu¢do Cmed n°
4/20006, que estabeleceu os CAP, foi editada apenas em 18/12/2006, apds a realizag¢do do
Pregdao Presencial 10/2006. Dessa forma, os Precos Fabrica da Cmed a época da
realizag¢do do certame estavam nitidamente superestimados”.

25. Nesta oportunidade, permito-me registrar mais algumas evidéncias da imadequacdo dos
precos do Cmed como referéncia para as contratagdes publicas de medicamentos. Observo
primeiramente que o endereco eletronico site da Anvisa contém alerta sobre a matéria nos seguintes
termos:

“A Camara de Regulacdo do Mercado de Medicamentos (CMED) alerta os gestores federais,
estaduais e municipais do Sistema Unico de Saiide (SUS) sobre a necessidade de realiza¢do de
uma pesquisa prévia e efetiva de precos no mercado, quando da realizagdo de compras
publicas de medicamentos.

Na interpretagdo do Tribunal de Contas da Unido (Acorddao n° 3016/2012), a aquisi¢do de
medicamentos por pregos inferiores aos registrados na lista da CMED ndo isenta o gestor
publico de possiveis sangoes, diante da possibilidade de superdimensionamento dos precos
fabrica constantes da lista, que pode ndo refletir os descontos praticados no mercado.

Cumpre lembrar que os Pregos Fabrica (PF) e Precos Maximos de Venda ao Governo
(PMVG) sdo os pregos teto, ndo servindo como pardmetro isolado para compras publicas”.

26. Também registro matéria publicada na revista do Instituto Brasilero de Defesa do
Consumidor (disponivel em http//www.idec.org.br/em-acao/revista/diferenca-que-
mcomoda/materia/diferenca-alem-da-conta/pagina/73), em que o Sr. Ivo Bucaresky — ex-secretario
executivo da Cmed - reconhece que distor¢do entre os precos teto do Cmed e o valor efetivamente
praticado no mercado, bem como que a atual legislacio que rege a atuagdo da Cmed (Lei no
10.742/2003) mpede a redugdo do Preco Maximo ao Consumidor (PMC). Esclarece o Sr. Bucaresky
que “da forma como a lei foi montada, ndao ha flexibilidade para reajustar os pregos para baixo”. Ele
diz que os tetos sO6 sdo reduzidos a pedido da propria industria, o que acontece, em geral, quando a
patente do medicamento estd prestes a acabar, ou seja, quando a exclusividade na comercializagdo da
droga chegard ao fim. “A industria pede para baixar o PMC com o objetivo de afastar alguns
interessados em produzir genéricos daquele medicamento. O genérico tem de ser pelo menos 35%
mais barato que o prego teto do medicamento de referéncia, por isso, quanto menor for o teto, menor
a margem de manobra para a entrada de concorrentes”, declara.

27. A citada reportagem apresenta o quadro comparativo reproduzido abaixo, que ilustra o
descasamento existente entre os pregos do Cmed os valores médios de mercado, que muitas vezes
pratica precos com desconto superior a 80% da tabela do Cmed.
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; Variagdo entre Descon aticad Preco RSN atic
Medicamento Ma"?;f.:e':':’ HE“IF'E;I"E'“' -a' ;E;:;rae LL dfr;'_ﬁ'gﬁa,l ; el:ﬁ;: nITrﬁeﬁ::;: ;:tun det:'u e?ﬂrétcr-“rﬁe?::;[ ;?gtnn
it b : menorpreo (%) S 1 e leto da CMED (%) (rS) e o leto da CMED (%)
Alprazolam 6,64 - Onofre 1,65 - Ultrafarma 150,57 13.28 80,05 464 B5.02
Amaxicilina 20,09 - Droga Raia 6,03 - Onofre mn 10,09 69,99 8 a3
Atenolol 12,05 - Drogasil 5,11 - Onofre 135,08 2 59,08 816 52,01
Azitromicing 19.28 - Droga Raia 575 - Ultratarma 235,30 19.28 10,18 156 4006
Diclofenaco potdssico 1.8 - Drogaria %P 1.59 - Onofre 66,57 11,36 69,98 5,50 54,
Losartana potassica 19,90 - Drogasil “{'u"“r";;::n'?“ 150
Sinvastatina 40,78 - Drogasil 3,30 - Ulwrafarma 75,02 E
Adalat® Retard 15,47 - Utrafarma 13,65 - Drogasil 133 18.20 5 1440 2088
Amaryl® 2112 - Droga Raia 13,81 - Uitrafarma 51,93 11,61 4998 15,82 427
Aspirina Prevent® 10,08 - Ultrafarma 8,29 - Drogasil 1] 2 F % '
Blopress& B1L13 - Ultrafarma 1,59 - Drogasil 135 95,45 5 5.0 12
Catallan® 18,65 - Drogaria SP 16,31 - INtrafarma 1435 331 30,03 mn u
(ymbaltad Retard 24097 - Unrafarma™ 240,97 - Ultralarma®™ 0 8350 o 14091 3
Ebix® 123,54 - Droga Raia 160,95 - Onofre 38,89 5 8 181,17 16
Fosamax 157,48 - Ultrafarma 12131 - Drogasil 135 16175 5 127,46 0l
Frontal 30,77 - Droga Raia 22,15 - Onofre Bna nn 28,00 504 16,01
Imuran® 130,15 - Utrafarma 114,84 - Drogasil 133 ' £ ¢ i
Melicorten® 17,08 - Drogaria SP 12,88 - Uitrafarma nn 148 40,04 19.81 118
‘ i
Peprazol® 45,75 - Drogasil 2’-@%‘:";@?“ 56,67 51,00 5 13,55 15
Profenid® 24,65 - Uitrafarma 11,75 - Drogasil 135 29,00 5 1285 N2
Singulairi 33;‘;";;:;?{;"“ 75,09 - Droga Raia i . . . .
Titromaxi® 19,18 - Droga Raia 14,86 - Onofre 50 19,18 0,02 16.46 W8
Tocord 51,70 - Drogaria SP 38,77 - Ultratarma i8] 4,63 40,0 41) 53
Toloh® 61,01 - Droga Raia 43,93 - Onofre 3588 61,00 B 51,25 16
28. Também tive ciéncia que, em 17 de fevereiro de 2017, o Mimistério Publico Federal

(MPF/DF) ingressou com a Acao Civil Piblica n® 0008080-74.2017.4.01.3400 pedindo que a Camara
de Regulacdo do Mercado de Medicamentos seja obrigada a promover em, no maximo seis meses, um
ajuste extraordindrio nos pregos de 43 medicamentos vendidos no pais. Tal acdo ¢ resultado de
mnvestigagdes iniciadas em 2013 pelo MPF e tem como base a auditoria apreciada pelo Acordao
3.016/2012-Plenario, ja mencionado.

29. Friso que trago estas novas informagdes e elementos aos autos com o objetivo de tdo
somente esclarecer as embargantes sobre as supostas omissoes, obscuridades e contradigdes apontadas
quanto ao entendimento do voto condutor do Acérdao 2.901/2016-Plenario, que entendeu pela
madequag¢do do Cmed como referéncia de pregos para contratacdes publicas.

1A%

30. A Especifarma afirmou que o TCU desconsiderou especificagdes como marca € origem
dos medicamentos utilizados como paradigmas, ndo verificando tratar-se de medicamento de
referéncia, similar ou genérico, bem como se havia na Anvisa mais de um fabricante autorizado,
supostamente restringindo-se a analisar os valores constantes do BPS e do SIASG/ComprasNet para
produtos com as mesmas caracteristicas solicitadas pela Administragdo Publica.

31. Tal informacdo ndo ¢ procedente, pois, consoante registrei no sexto paragrafo deste voto,
caso a marca do medicamento indicada na proposta da licitante, no ambito do Pregdo 10/2006 da
Funasa, possuisse correspondente no BPS, o entdo relator, Ministro Jos¢ Jorge, determinou a adogdo
como pardmetro de mercado do maior valor disponivel (registrado) para a referida marca. Caso a
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marca do medicamento indicada na proposta da licitante ndo tivesse correspondéncia no BPS, deveria
ser utlizado como referéncia o maior valor disponivel para 0 mesmo principio ativo,
independentemente da marca do medicamento eventualmente registrado.

32. Prosseguindo com o exame dos argumentos recursais, a Hospfar se referiu ao comparativo
feito em sua defesa com pregos constantes de revistas especializadas, que supostamente elidiriam o
sobrepreco, pois os Precos de Fabrica e Maximo ao Consumidor ali constantes seriam exatamente os
mesmos do site da Anvisa, tratando-se, portanto, de um simples repositorio de precos. A Unicom
alegou omissdo da decisdo embargada em analisar laudo pericial contabil, elaborado com base nos
precos da revista ABCFarma.

33. Ocorre que o uso de revistas especializados como referéncia no pre¢o de medicamentos foi
detidamente analisado nos itens 3.258 a 3.260 e 3.314 a 3.315 do Relatorio que fundamenta o Acordao
2.901/2016-Plenario, reproduzidos a seguir:

“3.258. Alias — em que pese todo o empenho demonstrado na defesa da inexisténcia de
superfaturamento da empresa — o fato de ter se tomado por comparativo de preco apenas uma
publicagdo destinada a vendas de medicamentos a varejo do mercado de farmdcias demonstra
os patamares de precos a que estava nivelada a proposta apresentada pela empresa no
certame em tela.
3.259. Destaca-se ainda que entendimento predominante do TCU considera improprio adotar
como padrdo de referéncia de precos de medicamentos as listas de precos constantes em
semelhantes tipos de publicagcoes (como por exemplo Abcfarma e Brasindice). Como exemplo,
citam-se os Acorddos 95/2007-TCU-Plenario e 201/2007-TCU-2¢ Camara, com transcri¢cdo a
seguir de trecho do relatorio do ultimo acorddo mencionado, que traz ainda referéncias a
outras decisoes desta Corte no mesmo sentido:
8.1.9. as tabelas Abcfarma e Brasindice ndo se prestariam para comparagoes, consoante
Jjurisprudéncia do TCU (decisdo 214/2000 e acordao 35/2002 da 2 Camara, decisdo 337/2002
e acorddo 6/2003 do Plenario e acorddo 1049/2004 da 1 Camara), por estipularem valores
maximos para aquisicdo, no varejo, por consumidor final, de pequenas quantidades, que
diferem de valores praticados em grandes aquisigoes,
3.260. Um fato que poderia reforgar a defesa das contratadas, relativa aos pregos praticados
no certame em andlise, seria a apresentacdo de documentagdo de vendas realizadas por elas
(ao setor publico ou privado) em que constassem — em relagdo a quantitativos de
medicamentos compativeis aos do Pregdo 10/2006 — pregos em patamares semelhantes aos
praticados no certame, porém nenhuma das empresas citadas trouxe aos autos esse tipo de
documentagdo, tendo todas se limitando ao comparativo de pregos praticados aos constantes
em revistas destinadas a vendas a varejo do mercado farmacéutico
()
3.314. Quanto a compatibilidade alegada pela Especifarma dos pregos por ela praticados com
os registrados em publicagoes farmacéuticas (no caso ABCFARMA e do guia Brasindice),
conforme ja argumentado quando da andlise das alegagoes de defesa da Hospfar (itens 3.256-
3.262), a comparagdo pretendida ndo se configura aceitavel pelo fato de essas
publicagoes conterem apenas precos praticados pelas distribuidoras junto ao mercado de
farmdcias e pregos de vendas referentes a venda dos medicamentos farmacias ao consumidor
final, ou seja, valores de referéncia para vendas de medicamentos em pequenas quantidades,
situagdo ndo andloga com os elevados quantitativos de aquisi¢do previstos no Pregdo 10/2006.
3.315. Além do fator “quantidade”, que sempre concorre para reduzir sensivelmente os pregos
de aquisicoes de medicamentos, pelo efeito da economia de escala, também ndo se pode
esquecer que estdo incluidas no custo dos medicamentos registrados nas publica¢oes
mencionadas as parcelas de lucros das farmdcias relativas as vendas a varejo ao consumidor
final”.
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34. Subsiste ainda um dltimo argumento da empresa Hospfar acerca das fontes referenciais de
preco dos farmacos. A embargante mformou que os grandes laboratorios ndo teriam mteresse em
assumir a responsabilidade de distribuicdo de medicamentos em todo o territrio nacional, pois, se
assim o fosse, participariam diretamente de todas as licitagdes sem credenciar uma unica distribuidora
para representa-los.

35. Considero que tal alegacdo ndo elide o superfaturamento apurado nos autos. Ademais, €
forcoso ressaltar que as trés embargantes, na condicdo de distribuidoras de medicamentos, poderiam
comprovar os pregos praticados a época mediante a apresentagdo de documentos fiscais de vendas
efetuadas para outros clientes. Poderiam também apresentar as notas fiscais de entrada dos remédios
adquiridos dos fabricantes, o que possibilitaria um exame das margens de lucro aplicadas nos contratos
ora em exame. No entanto, as embargantes se limitaram, em todos os estagios processuais, a
meramente questionar as referéncias adotadas pelo TCU, em vez de comprovarem a regularidade dos
precos cobrados da Funasa nos contratos decorrentes do Pregao 10/2006.

\Y

36. A Unicon alegou que, pelo fato de ter sido contratada mediante processo licitatorio, ndo se
enquadraria na condicdo de gestor publico, de modo que ndo caberia sua responsabilizagdo por
eventual equivoco referente a atuacdo desempenhada na fase interna do certame.

37. Com argumento semelhante, a Especifarma aduz que sua proposta decorreu de acdo de
agentes publicos que participaram da elaboragdo do ato convocatdrio do Pregdo Presencial 10/2006 e
que a empresa observou os limites impostos pelo orcamento estimativo do edital, razio pela qual ndo
haveria qualquer razio para eventual presuncdo da pratica de sobrepreco. Entende, assim, que
mexistiria qualquer conduta dolosa ou culposa por ela praticada, sendo irrazoavel sua condenagdo a
devolver os valores ditos como superfaturados.

38. Os questionamentos ora trazidos pela embargantes de fato foram abordados
superficialmente no relatdrio que fundamentou o Acérdao 2.901/2016-Plendrio, de forma que tratarei
dos aspectos da responsabilizacdo das trés empresas com maior profundidade nos tdpicos a seguir.

VI — Da responsabilidade do particular perante o TCU

39. O texto constitucional, em especial o art. 70, pardgrafo unico, e o inciso Il do art. 71, ndo
fez distingdo entre agentes publicos ou particulares e tampouco hd a exigéncia de que esses ultimos
tenham agido em solidariedade com qualquer agente publico. Assim, concluo que o particular que
tenha dado causa a um dano ao erario estd sujeito a jurisdicdo desta Corte de Contas,
ndependentemente de ter atuado em conjunto com agente da Admmistragio Publica. Além de
remansosa jurisprudéncia desta Corte de Contas nesse sentido, varios julgados do STF reafirmam que
a jurisdicdo do TCU ndo estd vinculada a natureza do responsavel — agente publico ou particular -, mas
sim a origem dos recursos fiscalizados. Com tal entendimento, cito as decisdes proferidas por aquela
egrégia corte nos autos dos MS 24.397 e MS 25.880.

40. A jurisdicdo do TCU sobre as empresas contratadas pela Administragio também se
encontra bem assentada na Lei 8.443/1992, sendo que o seu art. 5° praticamente reproduzindo as
disposicdes constitucionais, estabelece que:

“Art. 5° A jurisdi¢do do Tribunal abrange:

I - qualquer pessoa fisica, orgdo ou entidade a que se refere o inciso Ido art. 1° desta lei,
que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais
a Unido responda, ou que, em nome desta assuma obrigagoes de natureza pecuniaria,
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Il - aqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte dano
4 o »
ao erdrio;

41. Ressalto que a situagdo analisada nos autos visa evitar o enriquecimento sem causa do
particular em detrimento da Administracdo, nos termos dos principios da boa-fé¢ contratual e probidade
administrativa. A condenagdo ao ressarcimento do dano, do ponto de vista do Direito Civil, ndo pode
ser considerada propriamente uma sangdo.

42. Apesar de o agente privado contratado pela Administragdo ndo ter a incumbéncia direta de
gerir os recursos publicos, ndo se pode olvidar serem os beneficidrios finais das verbas federais. Nessa
perspectiva, ¢ legitima a inclusdo das trés embargantes como responsdveis solidarias neste processo, na
medida em que concorreram para a pratica do dano apurado, nos termos da lei, ao deixar de ofertar
precos compativeis com os de mercado.

43. Nao se pode olvidar que o contrato administrativo ¢ espécie do género contrato, em que a
vontade do contratado também ¢ relevante para a formacdo do vinculo. Apesar de ele se submeter a
potestade do Estado no que concerne as clausulas e as disposi¢cdes formais do ajuste - a minuta do
contrato ¢ parte do edital -, a vontade do contratado se faz plena na decisdo de participar da licitagdo
ou de ser contratado diretamente e na oferta da proposta de prego.

44. Dessa forma, o particular responde plenamente por essa manifestacdo voluntaria tendente
ao aperfeicoamento do vinculo contratual, podendo a sua proposta ser desclassificada por sobreprego
ou por inexequbilidade. Mais ainda, firmada a avenca, a vontade do contratado se integra a da
Administragao, motivo pelo qual ele também responde por eventual superfaturamento.

45. Seria medida extremamente injusta deste Tribunal afastar a condenacdo das fornecedoras
de medicamentos - que de fato foram as grandes beneficiarias dos pagamentos com sobrepreco — e
manter a condenacdo apenas dos demais agentes publicos envolvidos, que deram causa ao dano ao
erario, mas que dele supostamente ndo se beneficiaram.

46. Além de iniquo, tal julgamento estaria em expressa desconformidade com o § 2° do art. 16
da Lei 8.443/1992, o qual determna que o TCU, ao julgar irregulares as contas, fixard a
responsabilidade solidaria do agente publico que praticou o ato wrregular e do terceiro que, como
contratante ou parte interessada na pratica do mesmo ato, de qualquer modo haja concorrido para o
cometimento do dano apurado.

47. Concluo, portanto, que ndo ha autorizacdo legal para afastar a responsabilizagio do
particular que contrata com a Administracdo e que concorreu ou se beneficiou da pratica do ato ilegal,
ainda mais em casos como 0 que ora se examina em que a injustificada exclusdo da empresa do polo
passivo do processo, além de indevida sob o ponto de vista juridico, implicara, com alta probabilidade,
a meficacia do controle reintegratorio deste Tribunal, pois o grande vulto dos débitos imputados
provavelmente supera em muito o patrimonio dos agentes publicos envolvidos e, por consequéncia, e
mpedird o ressarcimento integral dos danos.

48. Embora a responsabilizacio dos agentes publicos perante o TCU seja de natureza
subjetiva, ou seja, depende da existéncia de dolo ou culpa por parte do agente causador do dano,
pondero que a responsabilidade do terceiro contratante, nos termos do § 2° do art. 16 da Lei
8.443/1992, tenha contornos diferenciados, se assemelhando a uma culpa presumida. Em sua defesa
cabe a discussdo de aspectos subjetivos da matéria, tais como os precos de mercado ou a ocorréncia ou
ndo do dano.
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49. Nesse aspecto, deve-se reconhecer assistir razdo a Especifarma quanto ao argumento de
que houve omissdo na decisdo recorrida do enquadramento na conduta da embargante nas hipoteses
previstas na Lei 8.443/1992, pois o §2° do art. 16 da citada Lei ndo constou da parte dispositiva do
Acordao 2.901/2016-Plenario.

50. Assim, convém sanar o erro material cometido e acolher parcialmente os embargos da
Especifarma, sem a atribuicdo de efeitos infringentes, apenas para sanar a omissdo no subitem 9.1 do
Acordao 2.901/2016-Plenario, incorporando o §2° do art. 16 da Lei 8.443/1992 como fundamento legal
para a condenagdo solidaria das empresas Hospfar Industria € Comércio de Produtos Hospitalares S.A.,
Unicom Produtos Hospitalares Ltda. e Especifirma Comércio de Medicamentos e Produtos
Hospitalares Ltda. ao ressarcimento do débito.

51. Contnuando com a linha argumentativa que estava sendo desenvolvida, saliento que o
Plenario do Supremo Tribunal Federal, no julgamento do MS 23.560, tratou da condena¢do do
particular que contrata com o Poder Publico. O TCU, por meio do Acérdao 45/1999 e da Decisdo
469/1999, ordenou a citacdo solidaria, dentre outros responsaveis, da empresa Incal Incorporagdes S.
A. e do Sr. Nicolau dos Santos Neto, para que recolhessem aos cofres da Unido a quantia relativa ao
superfaturamento observado no contrato firmado entre o TRT da 2* Regido e a mmpetrante, a empresa
Incal Incorporagoes.

52. Depois de pedido de vista, o Ministro Nelson Jobim abriu divergéncia e afirmou que o
TCU poderia determinar ao TRT a anulacdo do contrato e que haveria a obrigagdo de a construtora
devolver os valores recebidos a maior. Dessa forma, votou pela denegacdo da ordem.

53. O Presidente do STF, a época, Ministro Mauricio Corréa, afirmou que o TCU, ao examinar
a nulidade de contrato, “agiu no estrito cumprimento do que determina a Constitui¢cdo Federal. Com
efeito, se entendéssemos que seria o caso de deferir a seguranga, estariamos inibindo a propria
atividade do Tribunal de Contas”. Assim, acompanhou a divergéncia. Vencido o relator, Ministro
Marco Aurélio, o Plenario do STF indeferiu a seguranca em sessao de 20/9/2000.

VII — Da suposta ofensa ao instituto do ato juridico perfeito

54. Dispde a Carta Magna que a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito
e a coisa julgada, o que nos leva e perquirir se realmente uma decisdo condenatéria do TCU poderia
obrigar o particular ressarcir o erario em vista de superfaturamento por precos excessivos observado no
contrato.

55. Ocorre que um contrato eivado por sobrepreco ndo ¢ um ato juridico perfeito, assim
entendido como aquele ja realizado, acabado segundo a lei vigente ao tempo em que se efetuou,
satisfazendo todos os requisitos formais para gerar a plenitude dos seus efeitos.

56. Dentre outras causas elencadas no art. 166 do Cddigo Civil, considera-se nulo o negdcio
juridico quando for ilicito o seu objeto; o motivo determinante, comum a ambas as partes, for ilicito;
ndo revestir a forma prescrita em lei; for preterida alguma solenidade que a lei considere essencial para
a sua validade; tiver por Ob_]etIVO fraudar lei imperativa; e a lei taxativamente o declarar nulo, ou
proibir-lhe a pratica, sem cominar sangdo. O objeto do négocio juridico administrativo ¢ a contratagao
segundo os preceitos da Lei 8.666/1993. Por isso, o contrato com sobrepreco afigura-se ilicito, na
medida em que ndo se adequa a Lei
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57. Nesse sentido, ¢ oportuno colacionar diversos dispositivos legais que caracterizam como
ilicito a contratagdo pela Administracdo Publica por preco superior ao de mercado, a comecar pela
propria lei 8.666/1993, em seu art. 96:

“Art. 96. Fraudar, em prejuizo da Fazenda Publica, licita¢do instaurada para aquisi¢do ou
venda de bens ou mercadorias, ou contrato dela decorrente:

1 - elevando arbitrariamente os precos,

I - vendendo, como verdadeira ou perfeita, mercadoria falsificada ou deteriorada;

11 - entregando uma mercadoria por outra;

1V - alterando substdncia, qualidade ou quantidade da mercadoria fornecida;

V - tornando, por qualquer modo, injustamente, mais onerosa a proposta ou a execu¢do do
contrato:

Pena - detengdo, de 3 (trés) a 6 (seis) anos, e multa”.

58. A contratagdo por preco superior ao de mercado também ¢ tipificada como ato de
immprobidade administrativa, previstos na Lei 8.429/1992, também aplicavel aquele que, mesmo nado
sendo agente publico, induza ou concorra para a pratica do ato de improbidade ou dele se beneficie sob
qualquer forma direta ou mndireta:

“Art. 3° As disposicoes desta lei sao aplicaveis, no que couber, aquele que, mesmo ndo
sendo agente publico, induza ou concorra para a prdtica do ato de improbidade ou dele se
beneficie sob qualquer forma direta ou indireta.

Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erario qualquer
agdo ou omissdo, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial, desvio, apropriagdo,
malbaratamento ou dilapidagdo dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 1°desta lei, e
notadamente:

V' - permitir ou facilitar a aquisi¢do, permuta ou locagdo de bem ou servigo por preco
superior ao de mercado,”

59. O ressarcimento integral do dano e a perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao
patrimonio também sdo medidas previstas pela Lei de Improbidade Administrativa (art. 12, incisos I, 1I
e III).

60. Continuando com tal abordagem, o art. 4° da Lei 4.717/1965, que regula a acdo popular,
considera nulos os atos ou contratos celebrados por entes publicos, nos quais ocorre a compra de bens
por preco ‘‘superior ao corrente no mercado”, ou com ‘“desobediéncia a normas legais” ou
“regulamentares” (inciso V, alineas “a” e ‘b”). Igualmente, a referida acdo pode ser interposta contra o
agente privado (art 6°) e a sentenca proferida poderd decretar a invalidade do ato impugnado,
condenando ao pagamento de perdas e danos os responsaveis pela sua pratica e os beneficiarios dele
(art. 11).

61. A nova Lei Anticorrup¢do (Lei 12.846/2013) também prevé a responsabilizacdo objetiva
administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administragdo publica, nacional
ou estrangeira. Entre outros atos lesivos tipificados na referida Lei estao fraudar licitacdo publica ou
contrato dela decorrente; obter vantagem ou beneficio indevido, de modo fraudulento, de modificagdes
ou prorrogacdes de contratos celebrados com a administragdo publica, sem autorizagdo em lei, no ato
convocatorio da licitagdo publica ou nos respectivos instrumentos contratuais; ou manipular ou fraudar
o equilbrio econdémico-financeiro dos contratos celebrados com a administragdo publica.
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62. Outrossim, a correta aplicacdo da LAC torna imprescindivel a apuracdo e a quantificacdo
adequada do dano oriundo do ato ilicito, conforme se depreende do art. 6°, §3°, do referido diploma

legal:

“A aplicagdo das sangoes previstas neste artigo ndo exclui, em qualquer hipotese, a
obriga¢do da reparagdo integral do dano causado.”

63. Tal obrigacdo também se encontra estatuida no paragrafo unico do art. 21 da Lei
12.846/2013, dispondo que a condenacdo judicial torna certa a obrigagdo de reparar, integralmente, o
dano causado pelo ilicito, cujo valor serd apurado em posterior liquidagdo, se ndo constar
expressamente da sentenca.

64. Diante disso, observo que as disposicoes da Lei Organica do TCU prevendo a condenacao
do terceiro que contrata com a Admmistracao ao ressarcimento do prejuizo ao erario estdo
devidamente harmonizados com os principios da unidade e coeréncia do ordenamento juridico.

65. Concluo também que o contrato admmistrativo com preco superior ao de mercado esta
eivado de vicio e nao pode ser tido como um negocio juridico perfeito. Observo ainda que o
sobrepreco ndo ¢ a unica irregularidade observada no Pregio Presencial 10/2006. Conforme de
dessume da leitura do voto condututor do Acordao 2.901/2016-Plenario, tal certame foi maculado por
diversas impropriedades, tais como a mjustificada escolha do formato presencial em detrimento do
eletronico; a pesquisa deficiente dos precos de mercado para compor o or¢amento estimativo da
licttacdo; e a desconsideracdo de recomendagdao de parecer juridico pelo critério de adjudicagdo por
item, em vez da adjudicacdo por lote.

VIII — Da caracterizacdo do sobrepreco, ainda que observadas as disposicoes editalicias

66. O fato de a empresa ndo ter participado da elaboragdo do edital e do orcamento base da
lictacdo ocorre em todos os casos em apuracdo no Tribunal, afinal tais atividades sdo atribuigdo
exclusiva da Administracdo Publica. Nas hipoteses em que essa situacdo ndo ¢ verificada, ha
ocorréncia de ilicito de extrema gravidade, dificil de ser detectado sem meios proprios de investigacao
policial

67. Entretanto, isso ndo ¢ relevante para o deslinde da matéria, uma vez que, como sera
demonstrado a seguir, cabia a licitante, sponte propria, cumprir a regra deduzida do art. 43, inciso 1V,
da Lei 8.666/1993, qual seja, ofertar precos compativeis com os praticados pelo mercado,
mndependentemente de eventual erro cometido pela Administragdo quando da elaboragdo do edital e do
orcamento:

“Art. 43. A licitagcdo sera processada e julgada com observancia dos seguintes
procedimentos:

1V - verificag¢do da conformidade de cada proposta com os requisitos do edital e, conforme
0 caso, com os precos correntes no mercado ou fixados por orgdo oficial competente, ou
ainda com os constantes do sistema de registro de pregos, os quais deverdo ser
devidamente registrados na ata de julgamento, promovendo-se a desclassificagdo das
propostas desconformes ou incompativeis” (grifo acrescido).

68. Ainda que a Administragdo, por meio de seus agentes, tenha incorrido em erro, ao definir,
no Pregio Presencial 10/2006, um orcamento-base superestimado, a conduta da empresa contratada de
propor precos acima dos valores de mercado constituiu ato ilicito, na medida em que infringu o dever
juridico preceituado no art. 43, inciso IV, da Lei 8.666/1993. Tal comportamento foi concausa
relevante do prejuizo causado ao erario, pois sem ele ndo teria havido o superfaturamento.
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69. Ainda que os precos ofertados pelas distribuidoras de medicamentos estivessem em
consonancia com os limites fixados no orcamento-base do certame, ¢ de se ressaltar que, se por um
lado or¢amento estimativo da licitagdo serve de parametro para apreciacdo das propostas da licitagdo,
por outro, torna-se necessario, para que haja atendimento ao critério legal previsto no art. 43, inciso
IV, da Lei 8.666/1993, ou seja, que os precos praticados na licitagdo e no referido orgamento reflitam
os paradigmas de mercado, caso contrario, caberd a responsabilizagdo solidaria da empresa contratada
— beneficiaria dos valores superestimados - com os agentes publicos que praticaram os atos irregulares.

70. Embora o valor or¢ado pela administragdao se situe além dos pregos praticados no mercado,
o particular poderia ofertar proposta aderente aos valores de mercado. Reiterada jurisprudéncia desta
Corte de Contas, a exemplo do Acordao 454/2014-Plenario, da lavra do Ministro Augusto Sherman
Cavalcanti, ¢ do Acordao 619/2015-Plenario, relatado pelo Ministro Vital do Régo, tem entendido que
“ndo devem as empresas tirar proveito de orgcamentos superestimados, elaborados por orgdos
publicos contratantes, haja vista incidir, no regime de contratag¢do publica, regras proprias de Direito
Publico, mais rigidas, sujeitas a aferi¢do de legalidade, legitimidade e economicidade por orgdos de
controle interno ou externo da Administragdo Publica. Sem embargo, sua responsabilizagdo solidaria
pelo dano resta sempre evidenciada quando, recebedora de pagamentos por servicos superfaturados,
contribui de qualquer forma para o cometimento do dano, nos termos do § 2° do art. 16 da Lei
8.443/1992".

71. Os contratos administrativos encontram-se subsumidos ao principio da legalidade, de
maneira que os direitos e obrigagdes gerados pelo ajuste ndo podem se sobrepor a norma legal. Assim,
diferentemente da esfera do direito privado - em que as relagdes sdo regidas pelo principio da nio
contradicao a lei, podendo o particular fazer tudo o que ndo lhe ¢ vedado pelo ordenamento juridico -,
as relacdes estabelecidas pelo Poder Publico devem estar, necessariamente, subordinadas ao direito
positivado, somente sendo legitimo fazer o que € expressamente previsto na legislacdo.

72. Ressalto que os comandos da Lei 8.666/1993 se direcionam tanto ao agente publico quanto
ao privado, que renuncia em alguma medida ao ambiente de liberdade econdmica que prevalece nos
contratos privados.

73. Esse ¢ o ensinamento que se extrai da obra de Celso Antonio Bandeira de Mello acerca da
supremacia e indisponibilidade do interesse publico sobre o privado na relagdo entre a Administragdo e
o particular:

“Significa que o Poder Publico se encontra em situa¢do de autoridade, de comando,
relativamente aos particulares, como indispensavel condi¢do para gerir os interesses publicos
postos em confronto. Compreende, em face da sua desigualdade, a possibilidade, em favor da
Administragdo, de constituir os privados em obrigacoes por meio de ato unilateral daquela.
Implica, outrossim, muitas vezes, o direito de modificar, também unilateralmente, relagoes ja
estabelecidas” (Curso de Direito Administrativo. 19 edi¢do. Sao Paulo: Malheiros, 2005. p.
57).

74. Nesse sentido, recentemente o Supremo Tribunal Federal manteve condenagdo de
ressarcimento ao erario imposta pelo TCU a empresa contratada pela Administracdo Publica. Tal
decisdo foi adotada no ambito do Mandado de Seguranga 29.599, impetrado por uma empreiteira com
o objetivo de anular ato do Tribunal de Contas da Unido, o qual condenou a empresa a devolver
valores ao erario em razio de superfaturamento de pregos.

75. Naquele julgado, a situagdo era aniloga ao caso em apreciacdo, pois o particular alegava
exatamente ter participado de regular processo licitatorio, tendo cumprido todas as especificagdes do
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edital, inclusive com relacdo ao prego dos servicos a serem executados. Assim, a contratada entendia
ndo haver nenhuma ilegalidade em sua conduta e que o TCU ndo possuia competéncia constitucional
para promover alteragdo retroativa e unilateral dos precos, modificando clausulas econémico-
financeiras do contrato. Porém, ao contrario do que afirmara a construtora, entendeu o STF que ela ndo
foi condenada a restituir os valores recebidos em razio da execugdo do contrato, mas a restituigdo aos
cofres publicos da diferenca dos valores em que se identificou o sobrepreco na forma calculada pelo
TCU.

76. E relevante citar também decisio monocritica do Ministro Luiz Fux no ambito do MS
30.924, em que o consorcio contratado para executar obra de usina hidroelétrica buscava a anulagdo do
item 9.4 do Acordao 2.234/2011 do Plenario do TCU, o qual teria determinado a retencdo de parte do
preco contratado entre o consorcio impetrante e a empresa Furnas Centrais Elétricas S.A. Entre outros
pontos, a micial do writ argumentava que o TCU ndo poderia mterferir no conteido econdmico-
financeiro do contrato para impor unilateral e retroativamente os pregos tedricos calculados pelos seus
técnicos, inclusive com relacdo a servigos ja executados e pagos.

77. O pedido formulado foi denegado pelo relator, que entendeu ndo haver “duvidas de que o
Tribunal de Contas pode exercer controle de economicidade de atos admnistrativos, sem que se possa
vislumbrar nisso qualquer inconstitucionalidade”. Ademais, foi reconhecido que o Tribunal de Contas
pode determinar a retengdo de valores contratados em sede cautelar, conforme o inciso IX do art. 71 da
Lei Maior.

XIX
78. Finalmente, a Especifarma aduz haver omissdes quanto ao critério na dosimetria da multa
aplicada.
79. A esse respeito, esclareco que o montante atualizado dos débitos até a data de apreciacao

do Acoérdao 2.901/2016-Plenario resulta em um valor superior a R$ 34 mihdes. Como critério adotado
para a gradacao das penalidades, fixei para os ex-gestores da Funasa com maior grau de participacao
nas irregularidades observadas no Pregio Presencial 10/2006, Srs. Jos¢ Carlos Cativo Gededo, Paulo
Roberto de Albuquerque Garcia Coelho ¢ Wagner de Barros Campos, multa no valor de R$
600.000,00, o que equivale a cerca de 1,7% do débito total atualizado, bem como a pena de
mnabilitacdo para o exercicio de cargo em comissdo ou funcdo de confianca no ambito da
Administragdo Publica por um periodo de oito anos. Por sua vez, o Sr. Eduardo Tarcisio Brito Targmno
recebeu multa de R$ 400.000,00, (aproximadamente 1,15% do débito atualizado) e a penalidade de
mabilitacdo para cargo em comissdo ou fungdo de confianga por cinco anos.

80. As embargantes foram apenadas com multas de aproximadamente 25% do valor atualizado
do débito, enfatizando que a penalidade capitulada no art. 57 da LO/TCU pode ser de at¢ 100% do
valor corrigido do dano. Assim, a multa aplicada encontra-se perfeitamente enquadrada no limite legal
estabelecido.

81. No juizo sobre a dosimetria das penalidades, sopesei a gravidade das falhas atribuida a
cada responsdvel, o Dbeneficio auferido pelas irregularidades e a capacidade financeira dos
responsaveis. Assim, afigura-se razoavel que as empresas contratadas, que foram as principais
beneficiadas pelos pagamentos tidos por superfaturados, bem como possuem maior envergadura
econdmica, arquem com maiores valores de penalidade.
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82. Também ndo se pode olvidar que ¢ particularmente reprovavel a magnitude do
superfaturamento observado com os precos de alguns medicamentos, que superou 3000% em relagdo
aos valores de mercado.

Ante todo o exposto, VOTO por que seja adotada a deliberacdo que ora submeto a este
Colegiado.

TCU, Sala das Sessdes Mimistro Luciano Branddao Alves de Souza, em 21 de junho de
2017.

BENJAMIN ZYMLER
Relator
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