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VOTO

Trata-se de tomada de contas especial instaurada pela Funda¢do Nacional de Satde —
Funasa com o propdsito de apurar suposto prejuizo ao erario decorrente de superfaturamento na
aquisicdo de medicamentos, no dmbito do Pregdo Presencial 10/2006 e dos contratos dele decorrentes
(Contratos 27/2006, 28/2006 e 29/2006).

2. Referido pregdo objetivava o registro de precos de medicamentos, agrupados em 4 lotes,
para posterior aquisicdo e encaminhamento aos 19 Distritos Sanitdrios Especiais Indigenas — DSEI,
culminando na adjudicagdo dos objetos parcelados, sob o critério do menor preco global por lote, as
seguintes empresas:

Lote | Qtde de Empresa Vencedora Contrato Valor (em reais)
itens
1 33 Hospfar Industria e Comércio de | 27/2006 7.300.000,00
Produtos Hospitalares Ltda.
29 Especifarma Comércio de | 28/2006 30.123.748,75
3 32 Medicamentos e Produtos (aditivado em 25%)
Hospitalares Ltda.
4 46 Unicom  Produtos  Hospitalares | 29/2006 4.375.000,00
Ltda. (aditivado em 25%)
3. Em apertada sintese, foram originalmente detectadas as seguintes irregularidades na

licitagdo e nos sobreditos contratos:

3.1. alteragdo da modalidade e tipo de licitagdo, de pregio eletronico por item (Pregdo
Eletronico 4/2006) para pregdo presencial do tipo menor preco global por lote (Pregdo Presencial
10/2006), a qual teria restringido a participagdo de concorrentes, frustrando o carater competitivo do
certame;

3.2. ndo observancia do disposto no art. 15, V, da Lei 8.666/93, uma vez que ndo foi verificada
a compatibilidade dos precos cotados com os praticados no ambito dos orgdos e entidades da
Administracao Publica;

3.3. auséncia de submissdo do edital do Pregdo Presencial 10/2006 ao exame da Procuradoria

Federal, com o aproveitamento da manifestagdo proferida para o Pregdo Eletronico 4/2006, apesar das
modificagdes substanciais promovidas, com infringéncia, pois, ao art. 38 da Lei 8.666/93;

3.4. falta de parecer juridico aprovando a celebragdo dos contratos e de aditivo;

3.5. mexisténcia de registro, na ata da sessao do Pregdo Presencial 10/2006, de todos os lances
ofertados em cada rodada de negociacao;

3.6. sobrepreco nos valores dos medicamentos, com o consequente superfaturamento na
execucao dos Contratos 27/2006, 28/2006 e 29/2006, celebrados, respectivamente, com as empresas
Hospfar Indtstria ¢ Comércio de Produtos Hospitalares Ltda., Especifarma Comércio de
Medicamentos ¢ Produtos Hospitalares Ltda. e Unicon Produtos Hospitalares Ltda., nos respectivos
valores originais de R$ 7.300.000,00, R$ 24.098.999,00 ¢ R$ 3.500.000,00.
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4. Na fase interna da TCE, o débito imputado as empresas foi de R$ 606.383,50 a Hospfar,
R$ 7.053.724,03 a Especifarma ¢ R$ 977.870,70 a Unicom, tendo a Hospfar efetuado o recolhimento
aos cofres publicos do valor atualizado do débito a ela atribuido, de R$ 1.036.798,93, em 14/7/2010.

5. Ao ingressar o feito no TCU, o auditor responsavel pela instrug¢do concordou com o
montante do débito imputado as empresas € com a responsabilizacdo dos seguintes servidores da
Funasa a época: Paulo Roberto de Albuquerque Garcia Coelho (ex-Coordenador Geral de Recursos
Logisticos), Eduardo Tarcisio de Brito Targino (ex-Assessor Técnico da CGLOG e ex-Presidente da
Comissao Permanente de Licitacdo), José Carlos Cativo Gededo (ex-Pregoeiro) e Wagner de Barros
Campos (ex-Diretor do Departamento de Administragao).

6. O Diretor Técnico e o Secretario da extinta 4* Secex divergiram parcialmente da
metodologia de célculo do débito, calcada apenas nos pregos apurados pela tomadora de contas e pela
CGU, questionando ainda a falta do computo de algumas notas fiscais e a auséncia de comparacao dos
precos de alguns medicamentos.

7. A nova sistematica de apuracao do suposto prejuizo aos cofres publicos consistiu entdo na
utilizacdo dos maiores valores unitarios identificados entre as seguintes fontes de precos: a) pesquisa
efetuada pela tomadora de contas e pela CGU; b) média ponderada dos precos constantes do Banco de
Precos em Satde do Ministério da Saude — BPS; e c) valores dos medicamentos relativos a dois
pregdes posteriores realizados pela propria Funasa.

8. Impende destacar que a pesquisa no BPS realizada pela antiga 4" Secex teria sido
qualificada pela incorporacio de precos registrados no Siasg/Comprasnet, a partr do auxilio de
mtegrantes da equipe responsavel pela aludida base de dados, o que aumentou a quantidade de

registros, buscando assim conferir maior confiabiidade ao BPS como pardmetro para imputacdo de
débito.

9. Por meio dessa metodologia, os débitos foram ajustados para R$ 2.350.935,94 — Hospfar
(ja abatida a quantia recolhida pela empresa), R$ 17.415.007,79 — Especifarma e R$ 2.120.233,30 —
Unicon (fl. 1.615, vol. 8), tendo sido entdo promovida a citagdo das empresas e dos servidores
solidariamente responsaveis, bem como efetivada a audiéncia destes ultimos em relagdo as demais
irregularidades ja mencionadas neste voto.

10. Apds o exame das razdes de justificativa e alegacdes de defesa apresentadas, a extinta 4*
Secex (hoje SecexSaude) propos a este Pleno julgar irregulares as contas dos responsaveis, bem como
mmputar solidariamente os débitos oriundos dos superfaturamentos as sobreditas empresas € aos ex-
gestores da Funasa, sem prejuizo de aplicar-lhes multa proporcional aos danos identificados.

11. Em sua primeira intervengdo nos autos, a representante do Parquet especializado divergiu
da unidade técnica. Deixou assente em seu parecer que a metodologia adotada pela unidade instrutiva
ndo se mostrava tecnicamente adequada, no caso concreto, para imputagdo de débito aos responsaveis,
ao menos para se chegar a conclusdo mequivoca de que o prejuizo apurado segundo os critérios
adotados seguramente ndo excederia o real valor devido, a teor do estatuido no art. 210, § 1° II, do
Regimento Interno deste Tribunal.

12. Mais especificamente, assim se posicionou o Parquet especializado, verbis:

[...] considerando que para um mesmo medicamento ou principio ativo existem varios precos
registrados no BPS, consoante inclusive motivado pela Unidade Técnica para usar o critério da média
ponderada, ¢ valido afirmar que o maior preco la registrado é certamente superior aquele obtido pela
técnica da mé dia ponderada, também sendo licito concluir que seria esse preco (o maior do BPS) o valor
que seguramente nio excederia o real valor devido, até porque contratacoes feitas nesse valor maximo
do BPS estariam dentro do aceitivel e/ou admissivel daquela fonte de pesquisas . (grifei)
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13. Para o MPTCU, a utilizacio do BPS deveria levar em conta o maior prego ali registrado,
de modo a garantir, inequivocamente, que o calculo do sobrepre¢o ndo seria maior do que o real valor
devido. O entdo Relator dos autos, o Ministro José¢ Jorge, determinou o retorno dos autos a unidade
técnica para que refizesse os calculos. Como resultado desse trabalho, houve modificacdes de débito
nos ittens dos medicamentos, conforme tabela abaixo:

Débito anterior Novo débito
LOTE Contrato (Empresa) (média ponderada) (maior valor Diferenca (R$)
(RS) unitario) (R$)
1 27/2006 (Hospfar) 3.387.734,87 3.228.841,92 158.892,95
2 28/2006 5.273.339,09 4.843.426,70 429.912,39
3 (Especifarma) 11.975.112,45 | 10.579.747,74 | 1.395.364,71
4 29/2006 (Unicom) 2.276.829,10 1.913.703,80 363.125,30
TOTAL 22.913.015,51 20.565.720,16 | 2.347.295,35
14. Acontece que o Parquet especializado, em sua segunda intervengdo nos autos, traz

informagdo bastante relevante para o deslinde da matéria, no sentido de que a imadequacdo do BPS
como referencial valido para imputacdo de dano ao erario havia sido recentemente reconhecida pela 2°
Camara deste Tribunal em processo bastante similar a0 que ora se examina (Acorddo 384/2014),
ocasido em que o eminente Relator (Ministro Aroldo Cedraz) fez consignar em seu voto, verbis:

13. Conforme detalhado nos itens 3 a 10 acima, o Tribunal considerou os parimetros da CMED
como os mais adequados para afericio da razoabilidade dos precos de aquisicio de medicamentos .
Esse parametro ndo foi usado nesta TCE. Uma das principais fontes de precos para cilculo do
sobrepreco foi 0 Banco de Precos do Ministério da Satide (BPS), fonte considerada questionavel para
esse fim, conforme registros que fiz no relatorio e voto condutores do referido Acordio 1.146/2011 -
Plendrio:

“10.

j) na opinido dos proprios técnicos do Ministério da Saude, o Banco de Precos em Saude, mantido
por aquela Pasta, apresenta limitagdes para ser usado como referencial de preco, ja que sua média ¢
calculada com base nos dezoito meses anteriores, que sua alimentagdo ¢ voluntaria e que os precos
registrados dizem respeito apenas as aquisicoes do setor publico, sem possibilitar a obtengdo do
preco de mercado.

11. Por tais motivos, concluiu-se que ‘a base de dados da CMED, seria, entdo, mais qualificada do
que a do BPS para o processo de construcao de uma referéncia de precos, pois a CMED possui
controle do que ¢ comercializado de fato, por concentrar o conjunto de todas as compras de fato,

% 9

publicas ou ndo, consideradas todas as apresentagdes de medicamentos’.

14. Apesar de os Acordaos 1.437/2007 e 1.146/2011-Plenario terem determinado a Segecex que
orientasse as unidades técnicas para a utilizacio dos parimetros definidos pela CMED, isso nio foi
realizado pela unidade técnica neste processo. (grifei)

15. Como frisado pelo MPTCU em seu parecer, a situacdo tratada naquele feito pouco difere
da que ora se aprecia, consistindo, basicamente, na afericdo de débito tendo como pardmetro os pregos
do BPS, ainda que, no caso sobre o qual versam os presentes autos, tenham sido acrescidos ao BPS —
mediante a utiizagdo de uma funcionalidade existente no proprio BPS — valores registrados no
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Comprasnet/Siasg. O referencial adotado, isto €, o pardmetro para se concluir pela existéncia do
sobrepreco, continua sendo, em esséncia, o BPS.

16. Ainda na esteira de que o TCU vem consolidando o entendimento de que o BPS, tendo em
vista suas fragilidades e lLimitagdes para obtengdo do preco de mercado, ndo deve ser utilizado como
parametro legitimo na apuragdo de sobrepreco em medicamentos, urge transcrever o seguinte excerto
do voto condutor do recente Acorddo 3.759/2014-TCU-1* Camara (Relator: Ministro José Micio
Monteiro), verbis:

8. De fato, o Tribunal vem consolidando o entendimento de que 0 Banco de Precos em Saude nao
deve ser utilizado como parimetro legitimo para a apuracio de sobrepreco em medicamentos, tendo
em vista as fragilidades e limitacoes por ele apresentadas, tais como calculo da média com base nos
dezoito meses anteriores, alimentagdo voluntaria e registro apenas das aquisicoes do setor publico, sem
possibilitar a obtengdo do preco de mercado (Acordao n°s 1.146/2011, 1.988/2013 e 1.561/2013 — Plenario e
Acoérdao n°® 384/2014 — 2* Camara). Diante da inade quacido do padrio utilizado no calculo, cabe afastar
0 débito e excluir as empresas da relacdo processual. (grifei)

17. A proposito, vem-se sedimentando neste Tribunal o entendimento de que a principal fonte
para célculo de sobrepreco nas aquisicoes de medicamentos ¢ o limite de precos maximos (PMVG —
Preco Méximo de Venda ao Governo) fixados em tabela pela Camara de Regulacio do Mercado de
Medicamentos (CMED), da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitiria (Anvisa), isso porque, a teor do
estatuido na Lei 10.742/2003, o valor maximo nas aquisicoes de medicamentos deve obedecer aos
critérios da CMED.

18. Nesse diapasdo, vale frisar que, no voto condutor do recente Acordao 3.596/2014-TCU-
Plendrio (Relator: Ministro André Luis de Carvalho), constou, a titulo de motivagdo para afastamento
de débito na aquisicdo de medicamentos pela Secretaria de Saude do Estado da Bahia, que “ndo se
apurou sobrepre¢co ou superfaturamento nas compras objeto desta auditoria, estando _os
medicamentos na sua_quase totalidade abaixo do PMVG ” (grifei), e a baixa materialidade do débito
remanescente “‘sequer ensejaria necessariamente a instaura¢do de tomada de contas especial”.

19. Nao ¢ demais lembrar que este Plendrio, ao apreciar relatorio de auditoria operacional,
concluiu que a atuagdo da propria CMED carece de aprimoramentos, de forma a reduzir os efeitos das
falhas de mercado. Naquela assentada, no voto condutor do Acordao 3.016/2012-TCU-Plenario
(Relator: Ministro Walton Alencar Rodrigues), restou assente que:

[...] fiscalizacGes anteriores deste Tribunal identificaram distor¢oes em precos fixados pela
Cmed, que se mostraram em patamares bastante superiores aos praticados nas compras publicas (TC

010.110/2004-9, TC 017.168/2007-5 e TC 029.043/2010-7). Além disso, verificou-se que varios gestores
publicos tinham dificuldades em consultar a Tabela com os precos maximos.

Esta a motivagdo desta Auditoria Operacional na Cmed, avaliar se a atuagdo regulatoria do 6rgao
reduz os efeitos das falhas de mercado, evitando a pratica de pregos abusivos. Foram realizadas comparagoes
dos pregos registrados com compras governamentais € com precos registrados em outros paises, que também
realizam algum tipo de controle dos precos.

Foi verificado que os precos de tabela siio significativamente superiores aos praticados em
compras publicas, com casos em que chegam a mais de 10.000% . (grifei)

20. Diante desse cenario, deliberou o Pleno, por meio do referido Acordao 3.016/2012-TCU-
Plenario, no sentido de:

9.1. determinar ao Ministério da Saude, com fundamento no art. 15 da Lei 8.666/1993, que, no
prazo de 60 (sessenta) dias, alerte estados e municipios quanto a possibilidade de superdimensionamento de
precos-fabrica registrados na Tabela Cmed, tornando-se imprescindivel a realizagao de pesquisa de pregos
prévia a licitacdo, e que a aquisicdo de medicamentos por precos abaixo do preco-fabrica registrado nao
exime o gestor de possiveis sangdes;
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9.2. recomendar ao Ministério da Saude que articule junto a Presidéncia da Republica a
possibilidade de apresentar ao Poder Legislativo proposta de revisdo do modelo regulatorio de ajuste dos
precos dos medicamentos previsto na Lei 10.742/2003, de forma a desvincular tal ajuste da inflacdo e que
considere revisdes periddicas a partir de critérios como comparacgdo internacional, variacdo cambial € custo
dos diferentes tratamentos;

9.3. determinar a Cimara de Regulacio do Mercado de Medicamentos que:

9.3.1. com base no art. 4°, §4°, inciso [ da Lei 10.742/2003 e art. 36 da Lei 12.529/2011, apresente a
este Tribunal, no prazo de 180 (cento e oitenta) dias, nova metodologia de calculo do fator de pregos
relativos intrassetor de forma a considerar no ajuste anual dos pregos dos medicamentos o poder de mercado;

9.3.2. com base nos arts. 3°, 5°e 8° da Lei 12.527/2011, apresente a este Tribunal, no prazo 180 (cento
e oitenta) dias, tabela de divulgacdo dos pregos-fabrica isenta das distor¢des identificadas, com sistematica
padronizada de alimentacdo dos dados, de modo a permitir a correta consulta e analise de precos dos
farmacos registrados;

9.4. recomendar a Camara de Regulacdo do Mercado de Medicamentos que avalie se o uso do
custo de tratamento para fixagdo dos precos dos medicamentos registrados nas Categorias Il e V,
desconsiderando o menor prego internacional se este se mostrar significativamente mais elevado, pode
prejudicar a oferta dos farmacos no pais; (grifei)

21. Consoante informagdo obtida por minha assessoria junto a SecexSaude, o sobredito
acordao estd sendo objeto de monitoramento. Assim sendo, deixo de propor nesta oportunidade
medidas adicionais com vistas a utilizagdo de referencial mais confiavel que sirva de pardmetro seguro
para caracterizagdo de sobrepreco — e consequente imputacdo de débito — nas contratacdes de
medicamentos efetivadas no ambito da admmistracdo publica.

22. Ainda com relagdo ao mencionado Acordao 3.016/2012-TCU-Plenario, de extrema
relevancia é a parte final do subitem 9.1 acima, no sentido de que “a aquisicdo de medicamentos por
precos abaixo do preco-fabrica registrado ndo exime o gestor de possiveis sangdes” (grifei), mas sem
restar caracterizado sobrepreco ou superfaturamento, isto €, sem ficar configurado dano ao erario, isso

porque o valor final do medicamento ainda sim estaria inferior ao limite de precos maximos fixados
pela CMED.

23. Se apds as reflexdes sobre o tema das aquisicoes de medicamentos, que tomaram corpo
neste Tribunal a partir de 2007, culminando com o Acédrddo 3.596/2014-TCU-Plenario, a Corte de
Contas decidiu ndo adotar o BPS como parametro valido para quantificagdo de eventual prejuizo ao
erario, ndo vejo como fazé-lo no presente feito, cujas aquisicdes no longinquo ano de 2006 pelos ex-
gestores da Funasa ndo podiam sequer contar com esse ‘“rico conhecimento e desenvolvimento
Jjurisprudencial do Tribunal”.

24. Nao menos relevante ¢ o fato de que os precos obtidos com o Pregdo Presencial 10/2006
encontravam-se abaixo daqueles constantes de revistas técnicas especializadas contemporaneas ao
certame, como a ABCFarma e Brasindice, demonstrando aderéncia aos pregos praticados no mercado.
Nao obstante, a extinta 4* Secex refutou esses referenciais sob o argumento de que as aquisicdes eram
de volumes significativos, com potencial ganho de escala, ao passo que as revistas consignariam
precos para o varejo.

25. Para refutar a argumentagdo da unidade técnica, valho-me, uma vez mais, dos lidimos
fundamentos expendidos pelo Parquet especializado ainda em seu primeiro parecer, verbis:

34. Novamente ousamos divergir dessa afirmagdo. E que, embora o registro de precos em exame
tivesse, de fato, o potencial de aquisicio de volumes grandes de me dicamentos, restou assente nas regras
do certame que a Funasa niio seria obrigada a adquirir qualquer quantidade dos medicamentos
registrados, sendo assegurada aos beneficidrios do registro apenas preferéncia em eventuais aquisigdes
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futuras, durante a vigéncia de 12 meses da ata (Clausula 2.2 da Ata de Registro de Pregos n.° 01/2006, fl.
105, vol. principal).

35. Nio havia, desse modo, a garantia do ganho de escala defendida pela Secretaria do Tribunal,
mas apenas uma potencialidade, uma possibilidade dessa ocorréncia, mas com o mesmo risco de nio se
atingir essa execuciio plena, fator que também pode ter interferido no resultado da licitacio, para
aproximar os precos do registro com aqueles praticados no varejo. (grifei)

26. Em resumo, no sistema de registro de pregos, sem a fixagdo de quantidades minimas de
demanda por parte do ente publico, o fornecedor ¢ levado a adogdo de valores médios na tentativa de
atenuacao do risco de apresentar precos nao condizentes com as demandas futuras e, diante dessa
situagdo, a administragdo publica deixa de obter descontos que poderiam ser ofertados pela licitante se
houvesse seguranga maior acerca da efetiva demanda publica.

217. Mais especificamente, sem saber quais os quantitativos minimos de demanda nos contratos
que derivam da ata de registro de pregos, o fornecedor ndo tem como formular proposta de preco com
precisdo adequada, tendo em vista que ndo possuiu elementos para dimensionar, com seguranca, 0s
custos referentes a montagem de uma estrutura organizacional que faca frente as possiveis demandas
do ente publico contratante. Ainda sobre esse ponto, € oportuno transcrever o seguinte excerto da
manifestagdo do MPTCU:

13. Nesse contexto, por reputarmos insuperavel a inadequagdo do BPS para o célculo do dano ao
erario, somada a outras peculiaridades do caso concreto, como a inexisténcia de quantitativo minimo de
medicamentos a ser adquirido pela Funasa (fator esse aproximador dos precos obtidos aos precos de
varejo), esta representante do Ministério Publico mantém o encaminhamento outrora sugerido, no sentido de
se considerar insubsistente o débito apurado nesta TCE [...]. (grifei)

28. Outras circunstancias também tendentes a distanciar os precos daqueles praticados no
atacado foram a forma de pagamento e o prazo de validade dos precos (12 meses), pois 0 pagamento
somente seria creditado ao licitante vencedor em até 30 dias da entrega efetiva dos produtos, e os
vencedores deveriam manter o prego constante por todo o periodo de validade da ata de registro de
precos. Tais peculiaridades ndo sdo comumente encontradas no mercado de firmacos, sendo certo

afirmar que este sofie impacto direto das variagdes cambiais, como bem destacado no relatorio
constante dos autos do TC 029.043/2010-7, a saber:

54. Em relacdo as caracteristicas e limitagdes do mercado de medicamentos, o cAmbio foi ressaltado,
pela CMED, como variavel macroeconémica que influencia de modo fundamental o setor
farmacéutico, pois ndo pode ser controlado nem pela CMED, nem pelos compradores. O cambio gera
impacto tanto no acréscimo, quanto no decréscimo dos custos, tendo em vista que os produtos sao, em
sua maioria, importados, inclusive com matéria-prima importada. Dessa forma, as variacoes de cambio
produzem reflexos imediatos sobre a possibilidade de obtencio de descontos . (grifei)

29. Sob esse prisma, ndo ¢ desarrazoado inferir que os precos cotados pelas licitantes
vencedoras pudessem contemplar tais incertezas, insegurangas, riscos, vindo as licitantes, portanto, a
embuti-los nos precos das mercadorias, aproximando-os dos precos do varejo.

30. Nesse sentido, como bem assinala a representante do MPTCU, “pode-se admitir que os
precos obtidos eram os que melhor espelhavam os precos de mercado para as condicoes especiais ou
restricdes previstas na licitacdo, tais como pagamento a prazo, possibilidade de aquisi¢do zero ou de
volume desprezivel de medicamentos, obrigatoriedade de manuteng¢do dos pregos por 12 meses,
sujei¢do a todas as demais contingéncias passiveis de ocorrerem em contratos com o Poder Publico.”
(grifei)

31. Outra premissa adotada pela unidade istrutiva se refere a alteragdo da licitacdo,
micialmente aprovada como pregdo eletronico por item e, depois, modificada para pregdo presencial
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do tipo menor prego global por lote, a qual teria restringido a participagdo de concorrentes e frustrado
o carater competitivo do certame.

32. Sobre esse ponto em particular, embora possa ser suscitada impropriedade no
procedimento da alteracdo em si, entendo que a adjudicagcdo por lote ndo pode ser tida como irregular,
nem se pode asseverar que essa mudanca tenha sido responsavel por restricdo a competitividade e pelo
suposto sobrepreco.

33. E cedico que a Stmula 247 do TCU estabelece que as compras devam ser realizadas por
item e ndo por prego global, sempre que ndo haja prejuizo para o conjunto ou perda da economia de
escala. Entretanto, na area de satde, ndo raras vezes o gestor deve adquirir centenas ou mesmo
milhares de medicamentos ou principios ativos (cerca de 1.900 existentes), fato que o levaria, caso ndo
se admitisse a compra por lotes, a licitar centenas/milhares de itens, a firmar centenas/mihares de
contratos e, posteriormente, a coordenar, fiscalizar e operacionalizar todos esses ajustes, tarefa sem
sombra de duvidas deveras dificil de ser bem desempenhada pela maior parte das administragdes dos
orgdos e entidades que labutam nessa area, em regra carentes de recursos humanos suficientes para
desempenhar atividades dessa magnitude.

34. Nesse mesmo sentido encontra-se a manifestagdo do MPTCU, verbis:

43. Nesse contexto, ndo ¢ desarrazoado o entendimento externado (...) pelos defendentes no sentido de
que a Administragdo deve sopesar, no caso concreto, as consequéncias da multiplicacdo de contratos que
poderiam estar resumidos em um sd, optando, entdo, de acordo com suas necessidades administrativas e
operacionais, pela administragdo de um sé contrato com todos os itens ou de um para cada fornecedor. E
claro que essa possibilidade deve ser exercida dentro de padrdoes minimos de proporcionalidade e de
razoabilidade.

44. A previsdo de administrar centenas de contratos por um corpo de servidores reduzido pode se
enquadrar, em nossa visdo, na exce¢do prevista na Sumula n° 247, de que haveria prejuizo para o conjunto
dos bens a serem adquiridos, peculiaridade essa, de certa forma, levantada pelos responsaveis no documento
justificador da mudanga de pregao eletronico por item para pregao presencial por lotes, embora mais voltada
a administragao do estoque.

35. Ad argumentandum, acerca do alcance da Sumula 247 do TCU, opera também em favor
dos responsaveis o entendimento consubstanciado no voto condutor do Acérdao 5.260/2011-TCU-1*
Céamara (Relator: Ministro Ubiratan Aguiar), do qual julgo oportuno extrair o seguinte excerto:

5. A representante mencionou, como reforgo a sua pretensao, a Sumula-TCU n° 247, que diz acerca da
obrigatoriedade da adjudicacao por itens. A atenta leitura da Stimula, contudo, demonstra que a adjudicagao
“por itens”, nela defendida, estd posta como contraponto a adjudicagdo “por preco global”. O que
pretendeu, entio, estabelecer a Simula-TCU n° 247, foi consolidar o entendimento prevalecente nesta
Casa, no sentido de que é condenavel a adjudicaciio por preco global, por representar, no geral,
restricio a competitividade. Ndo teve a referida Siimula a pretensio de condenar a adjudicaciio por
lotes, tanto assim que eles sequer foram mencionados.

6. Nessa esteira, nao se pode pretender conferir interpretacido a lei que seja contraria aos
principios da razoabilidade e da economicidade. No caso concreto que se examina, a adjudicacio por
itens, nos termos defendidos pela re presentante, implicaria na necessidade de publicacio de 415 Atas
de Registro de Precos diferentes, com indubitavel custo administrativo para sua formalizacao,
publicacio e gerenciamento. A divisio do objeto em lotes, na forma realizada, devera resultar na
publicacdo de apenas 15 Atas de Registro de Precos, conforme informou o Pregoeiro.

7. Assim, ¢ considerando que os lotes sdo compostos por itens de uma mesma natureza, nao
vislumbro qualquer irregularidade . (grifei)
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36. No tocante a tese de que houve restricdo a competitividade, novamente ndo a visualizo
nestes autos, tendo em vista que 7 (sete) empresas participaram ativamente do pregdo, com o intuito
unico de terem os seus precos registrados em ata, mesmo sem perspectivas concretas ou reais de que
seriam, efetivamente, contratadas e de que os volumes ali registrados seriam alcancados, dada a
existéncia da ja referida clausula editalicia de que a Funasa ndo seria obrigada a adquirir qualquer
quantidade dos medicamentos registrados.

37. De toda sorte, ¢ importante frisar que os medicamentos em licitagdo nao compunham um
lote tnico, mas sim 4 lotes com 29 a 46 itens cada um, quantidade essa, a meu ver, razoavel de
farmacos para cada lote, com amplas possibilidades para que os distribuidores dos medicamentos
cotassem todos os itens neles previstos, o que efetivamente ocorreu.

38. Se houve desinteresse de participacdo, o que ndo cogito, pois se verificou o
comparecimento de sete grandes empresas do ramo no pais, este ndo poderia ser creditado, unica e
exclusivamente, a divisio dos itens em lotes, pois, como se sabe, muitas empresas deixam de participar
de licitagdes por ndo preencherem os requisitos de habilitacdo exigidos pela administragdo publica,
requisitos esses muito mais rigorosos do que os praticados pelo mercado em geral, tal como constatado
na licitagdo em exame, na qual algumas empresas foram alijadas da disputa por ndo atendimento de
regras editalicias.

39. E razoavel concluir que a aquisicio de medicamentos como ocorrida na espécie visou a
facilitar a posterior operacionalizacdo dos contratos, o controle dos estoques e dos prazos de validade,
a logistica de distribuicao, a fiscalizacdo geral a ser exercida, em suma, a execucdo das diversas fases
desde a aquisicdo dos produtos até a sua chegada ao destinatario final, as quais requerem maior
uniformidade de tratamento por parte do poder publico, hipdtese essa suficiente, a meu ver, para
respaldar a contratagdo por lotes, com quantidades menores de itens em cada um deles.

40. A corroborar o entendimento de que a adjudicacdo por lotes ndo foi prejudicial a Funasa,
urge transcrever a seguinte manifestacdo do Parquet especializado:

49. Outra questdo recorrente quando se fala em licitagao por lotes € por menor prego global, sobretudo
se ausentes critérios de aceitabilidade de pregos unitarios, € a pratica reprovavel do jogo de planilha. Esse
estratagema se caracteriza pela aditivacao de itens com sobrepreco e supressao de itens com subpreco.

50. Todavia, considerando que os precos obtidos se situavam dentro de patamares aceitaveis do
mercado, consoante ja sustentado acima, ndo ha falar em jogo de planilha no presente caso, na medida
em que as aditivacées contratuais se deram de maneira line ar, atingindo todos os medicamentos, sem a
ocorréncia das supressoes de itens supostamente abaixo do preco e correspondentes incre mentos nos
itens com valores pretensamente majorados.

[.]

52. Nessa toada, ndo vislumbramos na mudanca de pregio eletrdonico por itens para pregio
presencial por lotes irregularidade grave, pois justificada conte mporane amente aos fatos e condize nte
com a realidade vivenciada na Funasa. (grifei)

41. Por derradeiro, no que concerne a responsabilizagdo dos ex-gestores da Funasa pelas
possiveis irregularidades suscitadas em audiéncia, concordo com o MPTCU que, no tocante aos
topicos em que ha nitida conexdo entre as falhas levantadas e a existéncia de sobrepreco ou de
restricdo a competitividade do certame, devem ser afastadas as respectivas responsabilidades dos
agentes publicos arrolados, ante os fundamentos de fato e de direito ora expendidos acerca do débito
apontado e da adjudicagdo por lotes, na medida em que, afastadas as consequéncias danosas, as causas
ndo constituiriam, de per si, condutas ilicitas.
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42. Especificamente acerca da conduta do entdo pregoeiro, Sr. José Carlos Cativo Gededo,
como os precos obtidos no certame licitatorio estavam compativeis com aqueles orgados pelo setor de
compras da Funasa, ndo seria de se esperar outra conduta que ndo a declaragdo dos respectivos
vencedores, apds a competente negociagdo dos precos com reducdo dos valores ofertados, como se
verificou na espécie.

43. Se um determmado setor foi o responsavel pela elaboracdo das pesquisas de prego, a
principio ndo ha por que responsabilizar o pregoeiro por eventuais problemas nessas pesquisas, a
menos que houvesse algum elemento presente no processo a indicar que o pregoeiro tinha condicdes
de questionar a pesquisa realizada. No presente caso, ndo ha qualquer evidéncia nesse sentido.

44, E cedigo ndo ser tarefa simples o estabelecimento de pregos referenciais para aquisigdo de
medicamentos. Até mesmo por isso, € natural que esse procedimento seja executado por setores
técnicos especificos, ndo sendo razodvel exigr que o pregoeiro refaca ou reavalie as pesquisas de
precgos efetivadas pelos setores competentes para isso.

45. Por oportuno, impende transcrever o sumario do Acodrdao 3.516/2007-TCU-1* Céamara
(Relator: Ministro Aroldo Cedraz), que bem sintetiza o entendimento desta Corte sobre as atribuicdes e
responsabilidades do pregoeiro e dos membros da CPL por pesquisa de precos e eventual sobrepreco,
verbis:

TOMADA DE CONTAS ESPECIAL. RECURSO DE RECONSIDERACAO. CONHECIMENTO.
PROVIMENTO.

1. As pesquisas de precos que ddo suporte a elaboracdo de orcamento, a definicdo da modalidade de
licitacdo e a efetivacdo da adequacdo financeira e or¢amentaria da despesa, devem ser realizadas previamente
a adjudicagdo do objeto e homologacdo do procedimento.

2. Nao constitui incumbéncia obrigatéria da CPL, do pregoeiro ou da autoridade superior
realizar pesquisas de precos no mercado e em outros entes piiblicos, sendo ess a atribuicio, tendo em
vista a complexidade dos diversos objetos licitados, dos setores ou pessoas competentes envolvidos na
aquisicao do objeto.

3. Nao cabe responsabilizacio por sobrepreco de membros da CPL, do pregoeiro ou da

autoridade superior, quando restar comprovado que a pesquisa foi realizada observando critérios
técnicos aceitiveis por setor ou pessoa habilitada para essa finalidade . (grifei)

46. O pregiao em tela foi precedido de pesquisa de precos pelo setor de compras da Funasa
junto a sete empresas atuantes no mercado de medicamentos, tendo o resultado da licitagdo sido
mferior ao montante orcado (fls. 49, 50 e 51, vol principal). Essa circunstincia ndo pode ser
desconsiderada pelo julgador, uma vez que a pesquisa de precos de mercado era o instrumento que
refletiria, ao menos em tese, os precos praticados no momento da realizagdo do certame.

47. E fato que a elaboracdo do orcamento que subsidiou o Pregdo Presencial 10/2006, da
Funasa, n3o considerou, preliminarmente, precos praticados em contratagdes efetivadas por outros
entes publicos, em mobservancia ao conteudo do art. 15, V, da Lei 8.666/93, segundo o qual “as
compras, sempre que possivel, deverdo balizar-se pelos pregos praticados no dmbito dos orgdos e
entidades da Administragdo Publica”. Mas essa responsabilidade deveria recair sobre as pessoas ou
setores incumbidos dessas atividades mais especializadas — e ndo sobre o pregoero —, 0s quais, no

entanto, ndo foram chamados aos autos.

48. Como bem assinalou o Parquet especializado, também ndo era exigivel do pregoeiro,
mesmo na condicdo de elaborador do edital (¢ ndo do or¢amento que lhe ¢ anexo), que vislumbrasse
grave irregularidade na alteragdo de pregdo eletronico por item para pregiao presencial por lote e, mais
ainda, que previsse o seu eventual reflexo majorador nos pregos que seriam obtidos.
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49. A outra ocorréncia atribuida ao Sr. José¢ Carlos Cativo Gededo consistiu na falta de registro
em ata de todos os lances ofertados em cada rodada de negociagdo. Ao asseverar que a
responsabilidade final recai sobre ele, na condicdo de condutor do pregdo, e ndo sobre os membros da
equipe de apoio, 0 MPTCU deixou assente que essa irregularidade atentou contra a transparéncia dos
atos que permeavam o procedimento licitatorio em tela, sendo grave o bastante para ensejar a

irregularidade das contas do responsavel, com aplicagdo da multa prevista no art. 58, II, da Lei
8.443/92.

50. Nao obstante concordar com o MPTCU no sentido de que subsistin, de fato, a
responsabilidade do pregoeiro pelo ocorrido, considero de rigor excessivo, no caso em tela, a aplicagdo
de multa com o consequente julgamento pela wrregularidade de suas contas, até¢ porque, a despeito de
ndo terem sido os lances registrados em ata, ndo ha indicios de que isso tenha acarretado prejuizos a
competitividade. Ademais, como o pregdo era presencial, todos os licitantes presentes a sessdo tiveram
conhecimento dos lances ofertados antes de formularem os seus proprios. Em apertada sintese, houve
sim etapa de lances, e os precos finais ficaram dentro dos valores orgados.

51. Quanto aos Senhores Wagner de Barros Campos (ex-Diretor do Departamento de
Administragdo da Funasa) e Paulo Roberto de Albuquerque Garcia Coelho (ex-Coordenador Geral de
Recursos Logisticos), entendo, na esteira do Parquet especializado, ndo justificadas apenas as
mmpropriedades relativas a auséncia de parecer juridico sobre minuta de edital e também sobre minuta
de contrato. Mais especificamente, tem-se a auséncia de submissdo do edital do Pregio Presencial
10/2006 ao exame da Procuradoria Federal, com o aproveitamento da manifestagdo proferida para o
Pregdo Eletronico 4/2006, apesar das modificagdes promovidas, com infringéncia ao art. 38, paragrafo
unico, da Lei 8.666/93.

52. Nao obstante, divirjo do desfecho proposto pelo MPTCU, por considerar também de rigor
excessivo a aplicacdo de multa com o consequente julgamento pela irregularidade das contas dos
aludidos servidores, até porque ja teria havido sim manifestacdo do setor juridico sobre a minuta de
edital do pregio eletronico e mimnuta de contrato, envolvendo a aquisicdo de medicamentos pela
Funasa. A falha foi, de fato, ndo ter sido submetida a apreciacdo do juridico a nova mmnuta de edital
(agora pregdo presencial) e de contrato apds as alteragdes promovidas na forma de adjudicagdo,
alteracOes essas que, a rigor, ndo alteraram o objeto em licitacdo, o que, de certa forma, atenua a
conduta perpetrada.

53. Reforgo aqui a mmnha compreensdo de que restou caracterizada violagdo a norma juridica,
mas ndo vislumbro reprovabilidade suficiente, na conduta dos agentes publicos, a ponto de terem suas
contas julgadas irregulares, consequéncia natural da aplicagdo de multa em processo de contas.
Considero que a avaliagdo das consequéncias das acdes ou omissdes dos agentes publicos ¢
fundamental para a definicdo da dosimetria da eventual sangdo.

54. As demais ocorréncias sdo concernentes, como ja dito alhures, ao suposto débito e a
adjudicagdo por lotes, em relagdo as quais ndo vislumbro wregularidade, podendo ser aceitas as
justificativas dos responsaveis.

55. No que diz respeito ao Sr. Eduardo Tarcisio Brito Targmno (ex-Assessor Técnico da
CGLOG e ex-Presidente da Comissao Permanente de Licitagdo), entendo que possam ser acatadas suas
razdes de justificativa, haja vista que sua participagdo no certame se restringiu a fase de elaboragdo do
edital, sem ter sido apontado qualquer nexo com a cotagdo de precos/or¢amentacao, bem assim com a
execucdo dos ajustes. Suas contas devem, pois, ser julgadas regulares, ante a mexisténcia de outras
falhas a ele imputaveis.

56. Em resumo, reputo insubsistente o débito apurado nesta TCE, devendo as empresas
“atraidas ao polo passivo do feito” ser exchiidas da relacdo processual, julgando-se, de outro turno,
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regulares com ressalva as contas dos Senhores José Carlos Cativo Gededo, Wagner de Barros Campos
e Paulo Roberto de Albuquerque Garcia Coelho, nos termos do art. 16, II, da Lei 8.443/92, e regulares

as contas do Sr. Eduardo Tarcisio Brito Targno, com fulcro no art. 16, I, da referida lei.

Ante o exposto, VOTO por que seja adotada a deliberacdo que ora submeto a apreciagao
deste Colegiado.

“9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de tomada de contas especial instaurada pela
Fundagdo Nacional de Saude — Funasa, com o proposito de apurar suposto dano ao erario decorrente
de superfaturamento na aquisi¢do de medicamentos, no ambito do Pregdo Presencial n° 10/2006 e dos
contratos dele decorrentes;

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo Plendria,
diante das razoes expostas pelo Relator, em:

9.1. acolher as alegacoes de defesa apresentadas pelas empresas Hospfar Industria e
Comércio de Produtos Hospitalares Ltda., Especifarma Comeércio de Medicamentos e Produtos
Hospitalares Ltda. e Unicon Produtos Hospitalares Ltda., excluindo-as da rela¢do processual;

9.2. acolher as razoes de justificativa apresentadas pelo Sr. Eduardo Tarcisio Brito
Targino, julgando-se em consequéncia, com base no art. 16, I, da Lei 8.443/92, regulares as suas
contas,

9.3. acolher parcialmente as razoes de justificativa apresentadas pelos Senhores José
Carlos Cativo Gededo, Wagner de Barros Campos e Paulo Roberto de Albuquerque Garcia Coelho,
julgando-se em consequéncia, com base no art. 16, Il, da Lei 8.443/92, regulares com ressalva as suas
contas,

9.4. encaminhar copia deste acorddo, acompanhado do relatorio e do voto que o
fundamentam, a 13“ Vara Federal da Se¢do Judiciaria do Distrito Federal e a Procuradoria da

Republica no Distrito Federal, em fungdo da existéncia de A¢do Civil de Improbidade Administrativa
(2009.34.00.027474-6).”

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Brandao Alves de Souza, em 11 de margo de
2015.

VITAL DO REGO
Ministro-Relator
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