TEb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 023.274/2009-0
VOTO REVISOR

O presente processo cuida de tomada de contas especial (TCE) instaurada pela Fundacao
Nacional de Satde (Funasa) para apurar suposto dano ao Erario decorrente de superfaturamento na
aquisicdo de medicamentos no ambito do Pregdo Presencial 10/2006, cujo objeto era o registro de
precos de diversos medicamentos, agrupados em 4 lotes, para posterior aquisi¢do e encaminhamento a
19 Distritos Sanitarios Especiais Indigenas (DSEI), bem como dos contratos dele decorrentes
(Contratos 27/2006, 28/2006 e 29/2006).

2. Nesta etapa processual, sdo apreciados embargos de declaragdo opostos ao Acordao 527/2020-
Plenario (Relator: Ministro Bruno Dantas) pelos Srs. José¢ Carlos Cativo Gededo, Wagner de Barros
Campos e Eduardo Tarcisio Brito Targino, bem como pelas empresas Especifarma Comércio de
Medicamentos e Produtos Hospitalares Ltda., Unicom Produtos Hospitalares Ltda. e Hospfar Industria
e Comércio de Produtos Hospitalares S.A.

3. O aludido decisum apreciou recursos de reconsideragdo interpostos pelos responsaveis contra o
Acordao 2.901/2016-Plenario (relator: Ministro Vital do Régo; revisor: Ministro Benjamin Zymler)
que efetuou o exame de mérito desta TCE, julgando suas contas irregulares ¢ os condenando ao
pagamento dos débitos apurados e da multa capitulada no art. 57 da Lei 8.443/1992, bem como aplicou
a sanc¢do de inabilitagdo para o exercicio de cargo em comissdo ou fun¢do de confianga no ambito da
administracao publica pelo periodo de 8 anos, san¢do esta que foi posteriormente tornada insubsistente
em grau de recurso pelo Acordao 527/2020-Plenario.

4. As ocorréncias que motivaram a condenacdo dos recorrentes dizem respeito a irregularidades
na condug¢do do Pregdo Presencial 10/2006, bem como a prejuizo ao Erdrio decorrente do
superfaturamento encontrado nos Contratos 27/2006, 28/2006 ¢ 29/2006, que tiveram como objeto a
aquisicao de diversos medicamentos para atender aos Distritos Sanitdrios Especiais Indigenas (DSEI),
em todo o territorio nacional, em quantitativo estimado para doze meses.

5. O objeto do pregdo compunha-se de 138 itens de medicamentos agrupados em quatro lotes, sob
o critério de menor precgo global por lote, e objetivava o registro de precos desses medicamentos, tendo
sido adjudicado as empresas abaixo especificadas pelos seguintes montantes:

Lote | Qtde. Empresa Vencedora Contrato Valor (RS)
itens
1 33 | Hospfar Industria e Comércio de 27/2006 7.300.000,00
Produtos Hospitalares Ltda.
2 29 | Especifarma Comércio de Medicamentos | 28/2006 30.123.748,75

e Produtos Hospitalares Ltda.

3 32 (considerando aditivo de
25%)
4 46 | Unicom Produtos Hospitalares Ltda. 29/2006 4.375.000,00
(considerando aditivo de
25%)
6. Como bem sintetizado pelo atual relator, o eminente Ministro Antonio Anastasia, que atua

sucedendo o Ministro Raimundo Carreiro (relator sorteado apds a declaragdo de impedimento do
Ministro Bruno Dantas), as principais irregularidades apontadas no certame estdo relacionadas a
seguir:
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a) alteracdo injustificada do formato da licitagdo e do critério de adjudicagdo, de pregdo
eletronico por item (Pregao Eletronico 4/2006, suspenso e posteriormente sucedido integralmente pelo
Pregdo Presencial 10/2006) para pregdo presencial do tipo menor preco global por lote (Pregao
Presencial 10/2006), o que teria impactado o carater competitivo do certame;

b) auséncia de verificacdo da compatibilidade dos precos cotados com os praticados pela
administracao publica;

c¢) auséncia de submissdao do Pregdo Presencial 10/2006 para anélise da Procuradoria Federal,
com o aproveitamento da manifestacdo alusiva ao Pregdo Eletronico 4/2006, apesar das alteragdes
promovidas;

d) auséncia de parecer juridico aprovando a celebragdo dos contratos e termos aditivos;

e) inexisténcia de registro, na ata da sessdo do Pregdo 10/2006, de todos os lances ofertados em
cada rodada de negociacao; e

f) sobreprego nos valores dos medicamentos, com o consequente superfaturamento na execucao
contratual.

7. No ambito do TCU, foram promovidas as citacOes das empresas contratadas (Hospfar,
Especifarma e Unicom) e dos ex-servidores da Funasa solidariamente responsaveis pelos débitos
apurados, Srs. José Carlos Cativo Gededo (ex-pregoeiro), Paulo Roberto de Albuquerque Garcia
Coelho (ex-Coordenador Geral de Recursos Logisticos da Funasa), Wagner de Barros Campos (ex-
Diretor do Departamento de Administragdo da Funasa) e Eduardo Tarcisio Brito Targino (ex-Assessor
Técnico da Coordenagdo Geral de Recursos Logisticos, e entdo presidente da Comissao Permanente de
Licitagdo da Funasa). Foram promovidas, também, as audiéncias dos referidos ex-gestores em relagao
as demais irregularidades.

8. Os valores histéricos do dano ao Erario apurado nas etapas processuais anteriores estao
consolidados na tabela a seguir, dos quais deve ser abatido o montante de R$ 1.036.798,93 no débito
relativo ao Contrato 27/2006, que foi recolhido voluntariamente pela empresa Hospfar Industria e
Comércio de Produtos Hospitalares Ltda., em 14/7/2010:

Lote Contrato (Empresa) Débito (RS)
1 27/2006 (Hospfar) 3.228.841,92
2 4.843.426,70
28/2006 (Especifarma)

3 10.579.747,74
4 29/2006 (Unicom) 1.913.703,80

Total 20.565.720,16

9. Insta salientar que a metodologia de apuragdo do dano utilizada pela entdo Secretaria de

Controle Externo da Saude (SecexSaude) se baseou no confronto entre os precos contratados dos
medicamentos com parametros referenciais de precos de mercado obtidos mediante utilizacdo dos
maiores valores unitdrios identificados entre as seguintes fontes (pecas 118 a 126):

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

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

c) valores praticados no Pregdo 44/2006 (também conduzido pela Funasa, regional do Mato
Grosso do Sul).
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10. Também deve ser destacado que a pesquisa realizada pela unidade instrutiva no BPS também
incorporou outros precos registrados no Sistema Integrado de Administracdio de Servigos
Gerais/ComprasNet (Siasg/ComprasNet), a partir do auxilio de integrantes da equipe responsavel pelo
aludido Banco de Pregos no Ministério da Saiude, o que aumentou a quantidade de registros e conferiu
maior robustez ao BPS como parametro para imputacao de débito.

11.  Quando assumiu a relatoria do feito, o Ministro Raimundo Carreiro encaminhou os autos a
entdo Secretaria de Recursos (Serur), atual Unidade de Auditoria Especializada em Recursos
(AudRecursos), para instrucdo dos embargos declaratorios, com fulcro nos arts. 50 e 56 da Resolucao
TCU 259/2014, c/c o art. 52, inciso II, da Resolugao TCU 305/2018.

12. Os varios argumentos recursais dos embargantes podem ser sintetizados pelos seguintes
topicos:

a) em preliminar, foi suscitada a prescri¢do quinquenal das pretensdes punitiva e ressarcitoria,
inclusive a intercorrente;

b) a empresa Unicom alega haver contradi¢do entre o entendimento adotado pelo TCU quanto
ao prazo da prescricdo das pretensdes ressarcitoria (imprescritibilidade) e punitiva (decenal) e o
entendimento firmado pelo STF na Tese de Repercussdo Geral 899;

¢) a empresa Especifarma alega a ocorréncia de omissdo do Acoérdio 527/2020-Plenario, ante a
auséncia de manifestacio do TCU sobre a exigibilidade de modulagdo dos efeitos do Acordao
7417/2016-1* Camara, de minha relatoria, em que se teria promovido modificacdo interpretativa do
TCU sobre o tema (adog@o do BPS para efeitos de calculo de superfaturamento), a luz do disposto nos
arts. 20 ao 24 da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB) (Decreto-Lei
4.657/1942, com a redagdo dada pela Lei 13.655/2018), e do previsto nos arts. 1.022, II, e paragrafo
unico, I, e 489, § 1°, I, III, IV e VI do Codigo de Processo Civil;

d) a empresa Hospfar alega a existéncia de omissdo do acorddo embargado por auséncia de
manifestagdo e fundamentacao para rejeicao das alegagdes recursais e provas apresentadas, relativas a
obrigatoriedade de conceder aos responsaveis arrolados a oportunidade de se manifestarem sobre a
alteracdo da metodologia de comparativo de precos, além de contradi¢do no julgado por concluir pela
auséncia de prejuizo a embargante face a ndo concessao da referida oportunidade;

e) os Srs. José Carlos Cativo Gededo (ex-pregoeiro da Funasa) e Eduardo Tarcisio Brito
Targino (ex-presidente da Comissao Permanente de Licitacdo da Funasa) alegam omissdo no acérdao
embargado por ndo ter levado em consideragdo o grau de participagdo de cada um deles no
procedimento licitatério, além da existéncia de decisdes judiciais transitadas em julgado favoraveis ao
ex-pregoeiro (absolvicdo em acdo penal, por auséncia de elemento subjetivo de dolo; anulagdo do ato
de demissao e ressarcimento dos vencimentos relativos ao tempo de afastamento); e

f) o Sr. Wagner de Barros Campos (ex-Diretor do Departamento de Administragao da Funasa)
alega omissdes no acoérddo embargado por ndo considerar as conclusdes da fase interna da TCE que o
teriam isentado da pratica de ato irregular no Pregdo 10/2006 (em contradi¢do a decisdo do TCU no
Acordao 1.801/2007-Plenéario) e por ndo considerar a responsabilizagdo de outros gestores que
especifica, por participagdo ativa nos atos impugnados.

13. Em exame dos argumentos, a unidade técnica concluiu, em sintese, que:

“10....]

a) ndo ocorreu a prescri¢do das pretensoes punitiva e ressarcitoria fundadas em decisdo
do Tribunal de Contas da Unido a luz da Resolucao TCU 344/2022;

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 75830655.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 023.274/2009-0

b) é inexigivel a modula¢do dos efeitos do Acorddo 7417/2016-TCU-1° Camara a luz do
disposto nos arts. 20 ao 24 do Decreto-lei 4.657/1942, com a redagdo dada pela Lei
13.655/2018 (Lei de Introdugdo as normas do Direito Brasileiro - LINDB);

¢) a delibera¢do embargada esta devidamente fundamentada e ha a delimita¢do de
responsabilidade de cada um dos responsaveis arrolados nos autos; |...]”

14.  Nesse sentido, a AudRecursos, em pareceres uniformes (pecas 476 a 478), propds: 1) ndo
conhecer dos embargos de declaragdo opostos pelo Sr. Wagner de Barros Campos, por serem
intempestivos; e 11) conhecer dos embargos de declaracdo opostos pelos Srs. Jos¢ Carlos Cativo
Gededo, Eduardo Tarcisio Brito e pelas empresas Especifarma, Unicom e Hospfar, e, no mérito,
rejeita-los.

15. O Ministro Antonio Anastasia divergiu parcialmente do exame da unidade técnica, enfatizando
a necessidade de observancia dos principios da seguranga juridica e da boa-fé objetiva, e na
necessidade de avaliag@o da realidade fatica enfrentada pelo gestor a época dos fatos (no ano de 2006),
a luz da LINDB.

16. Em suma, o relator considera que deve incidir o art. 24 da LINDB, abaixo reproduzido, de
forma a impedir a aplicacdo retroativa do sistema BPS como critério de afericdo de sobrepreco.

“Art. 24. A revisdo, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, quanto a validade de
ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa cuja produgdo ja se houver
completado levarda em conta as orientagoes gerais da época, sendo vedado que, com base em
mudanga posterior de orientagdo geral, se declarem invadlidas situagoes plenamente
constituidas.”

17. O Ministro Antonio Anastasia aduz que “recomnhecida a existéncia de controvérsias na
Jjurisprudéncia desta Corte sobre o tema até entdo, o Tribunal decidiu, por maioria de votos, mediante
o Acordao 2901/2016-Plendrio, de 16/11/2016, pela validade de utiliza¢do do BPS como referéncia de
pregos de medicamentos para avaliar a economicidade de contratos, o que, no caso concreto, atingiu
ajustes assinados em 2006 (dez anos antes). A partir dai, o Tribunal passou a aplicar esse novo
entendimento, de modo mais uniforme”.

18.  Portanto, o relator propds que os embargos fossem acolhidos, com efeitos infringentes, de
modo a dar provimento aos recursos de reconsideragdo interpostos contra o Acordao 2.901/2016-
Plenario e modificar a deliberagdo proferida na referida decisdo, no sentido de julgar regulares com
ressalvas as contas dos responsaveis.

II

19.  Feita a devida contextualizacdo do caso, informo que solicitei vistas do presente processo na
sessdo Plenaria do dia 17/4/2024 por divergir do encaminhamento adotado pelo relator sobre a suposta
violagdo do disposto no art. 24 da LINDB.

20.  Antes de abordar o caso concreto ¢ 0 uso do BPS como referéncia na compra de medicamentos,
gostaria de repisar algumas consideragdes que ja externei sobre o art. 24 da LINDB nas tomadas de
contas especiais. No ambito do Acérdao 1.142/2022-Plenario, de relatoria do Ministro Jorge Oliveira,
apresentei voto revisor observando que, se o ajuste foi celebrado com prego compativel ao de mercado,
nos termos do art. 24 da LINDB, a evolugdo da jurisprudéncia do Tribunal ndo deve impactar as
relacdes juridicas ja constituidas, salvo se comprovada a existéncia de sobreprego.
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21.  Por outro lado, outros principios aplicaveis a Administragdo Publica e o proprio principio da
seguranca juridica recomendam que haja atendimento ao critério legal previsto no art. 43, inciso IV, da
Lei 8.666/1993 (revogada em 30/12/2023), o que exigia que os pregos praticados pelas licitantes
refletissem os precgos praticados no mercado.

22. Entendo que ndo se pode invocar o art. 24 da LINDB para isentar de responsabilidade por
eventual sobrepreco ou superfaturamento tanto o agente publico que pratica o ato irregular como o
privado que dele se beneficia.

23. O regime juridico-administrativo a que estdo sujeitos os particulares contratantes com a
Administragdo nao lhes da direito adquirido a manutencao de erros observados nas composigdes de
precos unitdrios, precipuamente quando em razdo de tais falhas estiver ocorrendo o pagamento de
servicos acima dos custos necessarios e realmente incorridos para a sua realizagao.

24. O regime de contratacdo administrativa possui regras proprias de Direito Publico, mais rigidas,
sujeitas a afericdo de legalidade, legitimidade e economicidade por 6rgdos de controle interno ou
externo da Administracdo Publica. Portanto, a responsabilizagdo solidéria do particular pelo dano resta
sempre evidenciada quando, recebedor de pagamentos por fornecimentos superfaturados, contribui de
qualquer forma para o cometimento do débito, nos termos do § 2° do art. 16 da Lei 8.443/1992. Logo,
nao ha como afastar a responsabilidade da empresa beneficiaria dos pagamentos reputados
superfaturados.

25.  Ressalto que a situagdo analisada nos autos visa a evitar o enriquecimento sem causa do
particular em detrimento da Administrag¢do, 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 sangao.

26. Concluo este topico afirmando que o aspecto fulcral discutido nos autos ndo é precipuamente o
uso do BPS para aferir a regularidade nos pregos contratados, mas sim o sobrepreco apontado nos
ajustes, o qual decorre, entre outros diversos fatores, de varias irregularidades observadas no Pregio
Presencial 10/2006, que estdo esmiugadas no voto revisor que resultou no Acédrdao 2.901/2016-
Plenario.

27.  Na verdade, além dessas irregularidades, os precos elevados apresentados pelas propostas
vencedoras do certame tém como causa a propria pesquisa de precos para fixacdo do valor da
aquisicdo, em fun¢ao de ndo ter considerado os precos praticados no ambito da administragao publica
(em violagdo ao art. 15, inciso V, da Lei 8.666/1993), mesmo ap6s adverténcia expressa nesse sentido
realizada pela unidade juridica da Funasa, que, por meio do Parecer 754/PGF/PF/FUNASA/2005/adz,
de 16/12/2005, alertou os gestores sobre a necessidade de se realizarem diversas alteragdes no Certame
4/2006, que foi revogado apos a divulgacao do resultado do Pregdo Presencial 10/2006.

28.  Mesmo cientes da inadequagdo da pesquisa realizada, os responsaveis optaram por ignorar as
recomendacdes emanadas pela unidade juridica, procedendo a abertura e a posterior revogagdo do
Pregdo 4/2006, em fungdo de este ter sido substituido pelo Pregdo 10/2006, o qual incorporou as
mesmas deficiéncias apontadas pela procuradoria juridica. Observo, portanto, que hé fortes indicios de
que os responsaveis por esta ultima licitacdo desacataram deliberadamente parecer da area juridica da
Funasa e revogaram a licitacdo cuja pesquisa de precos havia sido questionada pela area juridica e
langaram outra licitagdo eivada dos mesmos vicios, sem submeter o novo edital ao obrigatério exame
da consultoria juridica. Tal conduta fica patente no fato de que o Pregdo 10/2006 foi promovido no
mesmo processo do Pregdo 4/2006, no qual estava autuado o referido parecer juridico.
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29. O BPS ¢ apenas uma ferramenta de pesquisa que retrata precipuamente valores praticados em
compras governamentais e, por isso, ¢ plenamente adequado para a avaliagdo da economicidade de
contratagdes publicas de medicamentos. O fato de, a época, o cadastramento de dados no sistema
ocorrer em carater voluntario ndo compromete a fidedignidade das informag¢des do sistema, pois a
maior parte dos medicamentos ainda conta com elevado niimero de registros, tornando os valores
praticados representativos de mercado. A titulo de exemplo, reproduzo a seguir tabela constante do
voto revisor do Acérdao 2.901/2016-Plenario, contendo pesquisa realizada pela minha assessoria no
BPS para o antibidtico Amoxicilina 500 mg, ilustrando a existéncia de 50 registros de aquisi¢des
governamentais no periodo de 3/12/2013 a 3/6/2015. O valor médio ponderado das aquisi¢des, mais de
nove anos apos a conclusdo do certame em analise, foi de R$ 0,1158 por comprimido, enquanto o
Contrato 28/2006, celebrado com a empresa Especifarma, estabeleceu um prego unitario de R$ 0,60
para cada unidade do referido medicamento, um valor mais de cinco vezes superior a média das
aquisi¢des governamentais do produto.

Dados do Item Dados da Compra Dados da Instituicio Preco Unitario
B e Pl e e e
COMPRIMIDO | Nio 18/02/2014 | Pregio FUNDO MUNICIPAL DE SAUDE DE ITIRAPUA SP | 36000,0000 [ 0,0680
COMPRIMIDO | Nio 23/12/2013 | Pregiio FUNDO MUNICIPAL DE SAUDE RS | 40000,0000 | 0,0690
COMPRIMIDO | Nio 11/03/2014 | Pregio MUNICIPIO DE SERRARIA PB | 50000,0000 | 0,0700
COMPRIMIDO | Nio 24/03/2014 | Pregiio FUNDO MUNICIPAL DE SAUDE DE PIRAQUARA | PR | 10000,0000 [ 0,0780
COMPRIMIDO | Nio 17/03/2014 | Pregao MUNICIPIO DE MARMELEIRO PR | 3000,0000 | 0,0800
COMPRIMIDO | Nio 11/02/2014 | Pregao MUNICIPIO DE PEDERNEIRAS SP | 200000.0000 | ©-0810
COMPRIMIDO | Nio 10/04/2014 | Pregao MUNICIPIO DE CACONDE SP | 45000,0000 [ 0,0850
COMPRIMIDO | Nio 21/03/2014 | Pregiio ;%ggg ggﬁg&’; gg SAUDE DE SERRA RN | 12000,0000 | 0,0900
COMPRIMIDO | Nio 23/01/2015 | Pregdio MUNICIPIO DE MINAS DO LEAO RS | 20000,0000 | 0,0900
COMPRIMIDO | Nio 13/03/2014 | Pregio gﬁ%ﬁ%ﬂg@“ DE SAUDE DO MUNICIPIO | o\ | 1000,0000 | 0,0900
COMPRIMIDO | Nio 24/02/2015 | Pregiio FUNDO MUNICIPAL DE SAUDE DE CASCAVEL | PR | )00 0000 | 0:0920
COMPRIMIDO | Nio 05/03/2015 | Pregdio MUNICIPIO DE RENASCENCA PR | 15000,0000 | 0,0960
COMPRIMIDO | Nio 29/07/2014 | Pregio FUNDO MUNICIPAL DE SAUDE PI 1200,0000 |  0,0960
COMPRIMIDO | Nio 30/12/2014 | Pregiio FUNDO MUNICIPAL DE SAUDE PI 1065,0000 |  0,0966
COMPRIMIDO | Nio 11/03/2014 | Pregio FUNDO MUNICIPAL DE SAUDE PI | 2000,0000 | 0,0970
COMPRIMIDO | Nio 13/03/2015 | Pregio MUNICIPIO DE CAFELANDIA SP | 80000,0000 [ 0,0980
COMPRIMIDO | Nio 23/02/2015 | Pregio MUNICIPIO DE PEDERNEIRAS SP | 150000.0000 | 0099
COMPRIMIDO | Nio 02/04/2014 | Pregiio MUNICIPIO DE ELIAS FAUSTO SP | 9240,0000 | 0,0990
COMPRIMIDO | Nio 02/04/2014 | Pregiio MUNICIPIO DE ELIAS FAUSTO SP | 9240,0000 | 0,0990
COMPRIMIDO | Nio 28/03/2014 | Pregiio MUNICIPIO DE MORRO DO CHAPEU DO PIAUI PI | 15120,0000 | 0,1000
COMPRIMIDO | Nio 12/09/2014 | Pregao MUNICIPIO DE JAMBEIRO SP | 15000,0000 [ 0,1070
COMPRIMIDO | Nio 28/04/2015 | Pregiio SECRETARIA DE ESTADO DA SAUDE ES | 3800,0000 | 0,1100
COMPRIMIDO | Nio 09/02/2015 | Pregiio FUNDO MUNICIPAL DE SAUDE GO | 16000,0000 | 0,1162
COMPRIMIDO | Nio 12/11/2014 E:jﬁ:g;i de | MUNICIPIO DE ESPIRITO SANTO DO PINHAL SP | 14000,0000 | 0,1190
COMPRIMIDO | Nio 23/02/2015 | Pregiio ;%2];2 ggﬁgg}% Eg SAUDE DE SERRA RN | 13440,0000 | 0,1200
COMPRIMIDO | Nio 08/07/2014 | Pregiio MUNICIPIO DE RONDONOPOLIS MT | 400,0000 | 0,1300
COMPRIMIDO | Nio 08/07/2014 | Pregiio MUNICIPIO DE RONDONOPOLIS MT | 25000,0000 | 0,1400
COMPRIMIDO | Nio 12/12/2013 | Pregao FUNDO MUNICIPAL DE SAUDE RI | 5000000000 | 01600
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COMPRIMIDO | Nao 30/04/2014 | Pregao FUNDO MUNICIPAL DE SAUDE DE AURILANDIA | GO 3000,0000 0,1700
< < MUNICIPIO DE SAO FRANCISCO DO PIAUI -

COMPRIMIDO | Nao 03/02/2014 | Pregao SECRETARIA DE SAUDE PI 12000,0000 0,1700

COMPRIMIDO | Nao 10/03/2014 | Pregao PREFEITURA MUNICIPAL DE MANGARATIBA RJ 10000,0000 0,1800
< < MUNICIPIO DE SAO JOSE DO PIAUI -

COMPRIMIDO | Nao 05/03/2015 | Pregao SECRETARIA DE SAUDE PI 5800,0000 0,1900

COMPRIMIDO | Nao 13/05/2015 | Pregao FUNDO MUNICIPAL DE SAUDE RN 1500,0000 0,1970

COMPRIMIDO | Nao 11/02/2014 | Pregao MUNICIPIO DE ALAGOINHA DO PIAUI - PI 2000,0000 0,2200

SECRETARIA DE SAUDE E SANEAMENTO

5 ~ MUNICIPIO DE ALAGOINHA DO PIAUI -
COMPRIMIDO | Nao 26/12/2014 | Pregio SECRETARIA DE SAUDE E SANEAMENTO PI 2000,0000 0,2200

. ~ MUNICIPIO DE ALAGOINHA DO PIAUI -
COMPRIMIDO | Nao 12/08/2014 | Pregao SECRETARIA DE SAUDE E SANEAMENTO PI 2000,0000 0,2200

N < MUNICIPIO DE ALAGOINHA DO PIAUI -
COMPRIMIDO | Nao 19/03/2014 | Pregao SECRETARIA DE SAUDE E SANEAMENTO PI 910,0000 0,2200

N . MUNICIPIO DE ALAGOINHA DO PIAUI -
COMPRIMIDO | Nao 11/04/2014 | Pregédo SECRETARIA DE SAUDE E SANEAMENTO PI 2000,0000 0,2200

N < MUNICIPIO DE ALAGOINHA DO PIAUI -
COMPRIMIDO | Nao 07/02/2014 | Pregéao SECRETARIA DE SAUDE E SANEAMENTO PI 1000,0000 0,2200

5 < MUNICIPIO DE ALAGOINHA DO PIAUI -
COMPRIMIDO | Nao 13/06/2014 | Pregéao SECRETARIA DE SAUDE E SANEAMENTO PI 1000,0000 0,2200

5 5 MUNICIPIO DE ALAGOINHA DO PIAUI -
COMPRIMIDO | Nao 11/02/2014 | Pregao SECRETARIA DE SAUDE E SANEAMENTO PI 2000,0000 0,2200

< < MUNICIPIO DE ALAGOINHA DO PIAUI -
COMPRIMIDO | Nao 19/05/2014 | Pregao SECRETARIA DE SAUDE E SANEAMENTO PI 1000,0000 0,2200

5 ~ MUNICIPIO DE ALAGOINHA DO PIAUI -
COMPRIMIDO | Nao 11/09/2014 | Pregao SECRETARIA DE SAUDE E SANEAMENTO PI 1000,0000 0,2200

. ~ MUNICIPIO DE ALAGOINHA DO PIAUI -
COMPRIMIDO | Nao 10/10/2014 | Pregao SECRETARIA DE SAUDE E SANEAMENTO PI 1000,0000 0,2200

N < MUNICIPIO DE ALAGOINHA DO PIAUI -
COMPRIMIDO | Nao 07/02/2014 | Pregio SECRETARIA DE SAUDE E SANEAMENTO PI 1000,0000 0,2200

N . MUNICIPIO DE ALAGOINHA DO PIAUI -
COMPRIMIDO | Nao 19/05/2014 | Pregéo SECRETARIA DE SAUDE E SANEAMENTO PI 1000,0000 0,2200

N < MUNICIPIO DE ALAGOINHA DO PIAUI -
COMPRIMIDO | Nao 08/12/2014 | Pregéo SECRETARIA DE SAUDE E SANEAMENTO PI 1000,0000 0,2200

FUNDO MUNICIPAL DE SAUDE DE PATOS DO

COMPRIMIDO | Nio 27/02/2015 | Pregio PIAUL PI | 13500,0000 | 0,2333
COMPRIMIDO | Nio 30/04/2015 | Pregiio FUNDO MUNICIPAL DE SAUDE DE CORTES PE | 2000,0000 [ 0,3000
COMPRIMIDO | Nio 30/09/2014 | Pregiio FUNDO DE SAUDE DO MUNICIPIO DE IGUATU | PR | 2000,0000 | 0,3500
MEDIA PONDERADA 0,1158
VALOR MAXIMO 0,3500
VALOR MINIMO 0,0680

30. O sistema também contempla compras privadas, conforme informado no enderego eletronico

do Ministério da Saude. Como exemplo de aquisi¢des privadas cadastradas no BPS, ¢ 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 pregos para medicamentos. Ao contrario, torna os dados cadastrados
no sistema uma fonte referencial de precos mais conservadora e favoravel aos responsaveis, pois ha
um viés, denominado “efeito Administragdo Publica”, que faz os precos das compras efetuadas por
orgdos 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 ¢ de se ressaltar que a Administragdo
Publica exige maiores requisitos técnicos e econdmico-financeiros dos seus fornecedores em relagao
ao exigido pelo setor privado, bem como realiza pagamentos posteriormente ao fornecimento dos bens
e servigos, o que acaba elevando os precos pagos.
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31.  Além disso, a propria Lei de Licitagdes e Contratos, em seu art. 15, inciso V, exige que as
referéncias utilizadas para aquisi¢des publicas sejam baseadas em outras aquisi¢des do setor publico:

“Art. 15. As compras, sempre que possivel, deverdo.

]

V' - balizar-se pelos pregos praticados no ambito dos orgdos e entidades da Administra¢do
Publica.”

32.  Dito de outra forma, o BPS ¢ tdo somente uma ferramenta que concretiza o comando acima
para a aquisicdo de medicamentos. Nao é por outro motivo que a robustez do aludido sistema como
referéncia acabou sendo reconhecida pelo legislador ao editar a nova Lei de Licitacdes e Contratos,
que trouxe o seguinte dispositivo em seu art. 23 (grifo acrescido):

“Art. 23. O valor previamente estimado da contrata¢do deverd ser compativel com os valores
praticados pelo mercado, considerados os pregos constantes de bancos de dados publicos e as
quantidades a serem contratadas, observadas a potencial economia de escala e as
peculiaridades do local de execugdo do objeto.

§ 1° No processo licitatorio para aquisi¢do de bens e contratagdo de servigos em geral,
conforme regulamento, o valor estimado serd definido com base no melhor prego aferido por
meio da utilizagcdo dos seguintes parametros, adotados de forma combinada ou ndo:

I - composi¢cdo de custos unitarios menores ou iguais a mediana do item correspondente no

painel para consulta de precos ou no banco de precos em saude disponiveis no Portal Nacional
de Contratagoes Publicas (PNCP),[...]"

33.  Portanto, ndo ha que se falar em aplicagdo retroativa de novos entendimentos do TCU ou de
suposta violacao ao disposto no art. 24 da LINDB, pois esta Corte de Contas, em esséncia, apenas
analisou a economicidade da contratagdo, seguindo procedimento expressamente previsto no art. 15,
inciso V, da Lei 8.666/1993. Além disso, pode-se afirmar com total conviccdo que absolutamente
todos os registros constantes do BPS para o exame do caso em apreciacdo sdo relacionados a
aquisicdes governamentais, conforme pode ser observado do exame dos registros detalhados dos dados
consultados no BPS (e complementados por consultas ao Siasg), que estdo insertos as pecas 121, 122 e
123.

34.  Registro um ponto fulcral para melhor entendimento do BPS: tal sistema pode ser utilizado
como uma interface auxiliar para a pesquisa de pregos nos sistemas da Administragao Publica Federal,
tais como o Siasg/ComprasNet. Assim, os precos coletados pela unidade instrutiva eram, na verdade,
provenientes dos sistemas de compras governamentais, critério eleito como prioritario para pesquisa de
pregos pela propria Lei 8.666/1993, em seu art. 15, inciso V.

35. Na verdade, o BPS ¢ um consolidador de informagdes, servindo como instrumento aos gestores
na obtencao de referéncia de pregos de medicamentos e equipamentos de saide. Com a utilizagdo de
tal banco, ¢ possivel eliminar grande parte do trabalho dos gestores, traduzido pela mudanga da busca
nao sistematizada em diversas fontes e por mais de um meio (diarios oficiais, sistemas de informagao,
internet etc.) pela consulta em lugar Unico, com variedade bem maior de registros. Assim, ao
consolidar as informacdes de aquisigdes na administragao publica, o BPS possibilita ao gestor ter uma
referéncia de precos, com a facilidade de selecionar os registros que mais se aproximem da realidade
de sua contratacdo, mediante a consideracdo de regido de fornecimento, quantitativos, fabricante,
fornecedor, tipo de entidade contratante etc.

III

36.  Apenas por argumentar, se acolhida a tese do relator de que o uso do BPS como referéncia teria
sido contraria as orientagdes gerais da época, ainda seria verificada a existéncia de superfaturamento
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na aquisi¢do de medicamentos mediante comparacdo com outras compras realizadas pela
Administragdo Publica. E esse superfaturamento seria seguramente superior ao quantificado nos autos,
agravando a situacdo dos recorrentes.

37.  Tal conclusdo decorre do critério utilizado para sele¢cdo do preco referencial, que sempre foi
obtido a partir do maior pardmetro observado nas seguintes referéncias: pesquisa no BPS, qualificada
com precos registrados no Siasg/ComprasNet, e outras duas licitagdes posteriores da Funasa (Pregdes
44/2006 e 32/2007), o que aumentou a quantidade de registros, conferindo assim maior confiabilidade
ao superfaturamento constatado. Os critérios de calculo do suposto débito podem ser verificados as
pecas 118 a 126 dos autos.

38. Tal fato, a meu ver, traz excessivo conservadorismo para os precos referenciais obtidos, pois o
parametro referencial deveria ser a média ou a mediana dos pregos pesquisados, € ndo o preco maximo
observado.

39. Outro critério que trouxe elevada seguranca de que o débito apurado pela entdo SecexSaude
seja favoravel aos responsaveis foi a metodologia de célculo determinada pelo Ministro José Jorge,
que foi o relator durante etapa preliminar desta TCE, conforme despacho a peca 113:

“Determino a restitui¢do dos autos a antiga 4 Secex, hoje SecexSaude, para que refaca os

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

a) caso a marca do medicamento indicada na proposta da licitante, no dmbito do Pregdo
10/2006 da Funasa, possua correspondente no BPS, adotar como pardmetro 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 pardmetro de mercado o maior valor disponivel
para o mesmo principio ativo, independentemente da marca do medicamento
eventualmente registrado;,

¢) 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 pre¢o 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, condigdo
essa favoravel aos responsaveis no que concerne ao computo do débito, haja vista que
aquisi¢oes de pequena monta, tendentes a valores maiores, ndo se beneficiam do
ganho de escala;

f) utilizar os precos do BPS como parametro para imputag¢do de débito se, e somente se,
os valores extraidos do banco de pregos forem superiores aos praticados pela propria
Funasa nos contratos decorrentes dos dois pregées contempordaneos mencionados nos
autos,

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

40.  Friso também que o edital do certame previu a entrega dos medicamentos em Brasilia, cuja
condi¢do de regido central reduz eventuais custos de fretes incorridos pelos contratados e afasta as
alegagdes de impropriedade de utilizacdo do BPS ou dos dados de outras aquisi¢des governamentais
por conta do fator geografico.
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41.  Por fim, convém mencionar que a Funasa comprou alguns medicamentos com valores
superiores em até 3.200% aos praticados no ambito da Administracdo Publica, considerando-se os
maiores valores registrados no Banco de Pregos em Saude do Ministério da Saude (BPS). No volume
total das compras efetuadas pela Funasa nas trés empresas, ocorreu superfaturamento nos trés contratos
da ordem de até 200% dos precos de mercado. Portanto, as discrepancias observadas sdo
extremamente significativas e deveriam ter sido detectadas pelos gestores responsabilizados.

42. Concluo este topico enfatizando que, caso nao fosse utilizado absolutamente nenhum parametro
do BPS na analise do sobrepreco, os valores percentuais dos danos seriam seguramente ainda mais
expressivos. Com base em contratagdes similares realizadas logo em seguida pela Funasa, seriam
observados os seguintes percentuais de sobreprego:

Sobrepreco na comparagdo dos  Sobrepreco na comparagao dos

Lote 66 itens coincidentes com o 87 itens coincidentes com o
Pregdo 44/2006 Pregdo 32/2007
1 média de 272,11% média de 271,15%
2 média de 577,66% média de 733,44%
3 média de 510,93% média de 597,89%
4 média de 567,48% média de 655,02%
43. Tanto no caso apreciado pelo Acérdao 136/2022-Plenario, mencionado pelo Ministro Antonio

Anastasia, no qual foi afastada a incidéncia retroativa da Stimula 253/2010 para balizar a taxa de BDI
diferenciada nos fornecimentos havidos em contrato assinado em 2004, como no caso ora em
apreciagdo, entendo que o principio da segurancga juridica, insculpido no art. 24 da LINDB, est4 sendo
invocado de forma equivocada.

44.  Nao existe mudanga de “orientagdo geral” de nossa jurisprudéncia. Ao contrario, as disposi¢des
de toda a legislacdo posta e de varios julgados desta Corte de Contas sdo no sentido de que os
contratos administrativos devem guardar aderéncia aos pardmetros de mercado e ao principio
constitucional da economicidade.

45. A apreciagao dos casos concretos pelo TCU necessariamente precisa estabelecer um conceito
daquilo que seja o paradigma de mercado para a contratagdo examinada, sob pena de se tornarem
absolutamente inaplicaveis os dispositivos de diversas leis que tratam da economicidade das
contratacdes publicas, tais como as Leis 8.666/1993, 8.429/1992 e 4.717/1995.

46.  Ainda que ndo exista alguma orientagdo geral ou ato normativo determinando a metodologia
para obter o preco de mercado de algum produto, se nao for adotado algum critério, significa vedar o
emprego de varias leis em vigor, pois estariamos negando aplicagdo a regra legal que impde a
limitagdo dos precos contratados a referéncia do mercado.

47.  As disposigdes das Leis 8.666/1993, 8.429/1992 e 4.717/1995 que vedam contratagdes com
precos acima dos de mercado podem ser consideradas normas em branco, que precisam ser
complementadas com algum conceito sobre o que seja o preco de mercado.

48.  Entendo que o art. 24 da LINDB seria mais bem interpretado em uma situagdo se antes
houvesse varios precedentes do TCU estabelecendo determinados critérios para a obtengao do valor
justo de uma contratacdo e, posteriormente, a orientacdo de sua jurisprudéncia fosse alterada de forma
a ndo considerar tais parametros adequados, estabelecendo outros critérios para o exame da
economicidade da contratagdo.

49. Dito de outra forma, a orientagdo geral do ordenamento juridico brasileiro sempre foi
considerar ilegal o ajuste com sobrepreco e de responsabilizar o terceiro que se beneficia dele (art. 16,
10
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§ 2° da nossa Lei Organica). O uso de tabelas referenciais como o BPS ¢ apenas um parametro de
analise, ndo representando propriamente uma nova “orientagao geral”.

50.  Ademais, ainda que o art. 24 da LINDB confira ao particular o direito a nao ter o contrato que
celebrou com a Administragdo Publica afetado por mudanga posterior de entendimento no ambito das
esferas administrativa, controladora ou judicial, para que esse direito possa ser exercido € preciso que
o preco ofertado esteja de acordo com os parametros de mercado. Nao ha como conceber que o
particular possa ser beneficiario desse direito subjetivo, tendo oferecido pregos em desacordo com o
critério da economicidade, bem como participado de uma relagdo contratual eivada de vicios. Entender
de forma contraria ¢ admitir, de maneira implicita, a existéncia de um direito adquirido ao
superfaturamento, o que, sem maiores digressdes, soa despropositado.

51.  Portanto, ndo hd que se cogitar mudanga na orientacdo geral para avaliagdo de precos de
mercado de medicamentos, pois existem julgados diversos utilizando o BPS como referéncia de
precos, tal como o Acordio 2.106/2005-2* Camara, de relatoria do Ministro Walton Alencar
Rodrigues, ou tantos outros, como os excertos apresentados no voto do Ministro Antonio Anastasia. O
que me parece € que a jurisprudéncia do TCU nao estava pacificada sobre o tema.

52. Nesse aspecto, ao concluir pelo ndo cabimento de modulagdo dos efeitos do Acorddo
7.417/2016-1* Camara, a AudRecursos consignou, entre outras ponderagdes, que: i) ndo havia
jurisprudéncia pacificada quanto a inviabilidade de uso do BPS para célculo de superfaturamento; ii)
havia precedentes nos dois sentidos, admitindo ou ndo admitindo o uso do BPS como parametro para
apuragao de débito; iii) ndo houve, no caso, a aplicagdo de uma nova interpretagdo de legislacdo ou
mudanga de orientagcdo geral; e iv) o entendimento utilizado pelo TCU nos Acordaos 2.901/2016-
Plenério e 7.417/2016-1* Camara constituiu marco uniformizador quanto a validade do BPS como
referéncia de precos, e ndo propriamente uma mutacao jurisprudencial sobre o tema.

53.  Estou de pleno acordo com tais pondera¢des da unidade técnica, de forma que acompanho
integralmente o exame realizado pela AudRecursos, adotando-o como razdes de decidir. Assim, ndo
conheco dos embargos de declaragdo opostos pelo Sr. Wagner de Barros Campos, por serem
intempestivos, bem como conhego e rejeito os demais embargos de declaracao, opostos pelos Srs. José
Carlos Cativo Gededo, Eduardo Tarcisio Brito Targino e pelas empresas Especifarma Comércio de
Medicamentos e Produtos Hospitalares Ltda., Unicom Produtos Hospitalares Ltda. e Hospfar Industria
e Comércio de Produtos Hospitalares S.A.

Feitas essas consideracdes, voto por que o Tribunal de Contas da Unido aprove o acordao
que ora submeto a apreciagdo deste Colegiado:

“9.1. ndo conhecer dos embargos de declara¢do opostos pelo Sr. Wagner de Barros
Campos,

9.2. conhecer dos embargos de declaragdo opostos pelos Srs. José Carlos Cativo Gededo e
Eduardo Tarcisio Brito Targino e pelas empresas Especifarma Comércio de Medicamentos e Produtos
Hospitalares Ltda., Unicom Produtos Hospitalares Ltda. e Hospfar Industria e Comércio de Produtos
Hospitalares Ltda., e, no mérito, rejeita-los, mantendo inalterado o Acorddo 527/2020-Plenario;

9.3. dar conhecimento deste acorddo aos embargantes, a Fundagdo Nacional de Saude, a
Procuradoria da Republica no Distrito Federal e aos demais interessados, informando que a presente
deliberagdo, acompanhada do relatorio e do voto que a fundamentam, podera ser obtida no endereco
eletronico www.tcu.gov.br/acordaos.”

TCU, Sala das Sessoes, em 14 de agosto de 2024.
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