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VOTO

Conforme visto no relatorio precedente, trata-se de tomada de contas especial instaurada
por determinacdo do Acorddo 45/2008 — Plenario, em razio de indicios de irregularidades na aquisicao
de medicamentos pela Secretaria de Estado da Saude de Goids por meio do Pregio 171/2005,
destinado a contratacdo de empresa especializada no fornecimento de medicamentos para a Central de
Medicamentos de Alto Custo Juarez Barbosa/SES-GO.

2. A irregularidade tratada neste processo foi descrita inicialmente pela equipe de inspecao da
Secex/GO e reportada no relatorio que precedeu o referido acorddo, ensejando a determinagdao para
instauracdo de tomada de contas especial por parte da Secretaria de Estado da Satde de Goias
(SES/GO) para cada um dos pregdes relativos a aquisicdo de medicamentos, o que foi efetuado pela
referida unidade.

3. A principal irregularidade apontada, a partir da qual se apurou dano ao erdrio, consistiu na
constatagdo de que ndo teria havido efetiva desoneracio do ICMS por ocasido dos pagamentos
efetuados as empresas contratadas, e, em especial neste processo, ndo houve a desoneracao do ICMS,
por ocasido dos pagamentos (desoneracdo devida em razio de isencdo fiscal). A empresa Hospfar
Industria ¢ Comércio de Produtos Hospitalares Ltda. haveria apresentado notas fiscais para fins de
faturamento dos valores contratados para o fornecimento dos medicamentos Acetato de Leuprolida
3,75mg / Triptorelina 3,75 — Inj., Clozapina 100mg, Deferoxamina 500mg — Inj. ¢ Dornase Alfa 2,5mg
— Inj. sem considerar a desoneracdo do imposto em relagdo a sua proposta, de modo a gerar o
abatimento do tributo no momento do pagamento.

4. Segundo apurado inicialmente na representacdo examinada por meio do Acdérddo 45/2008
— Plenario (representacdo da 4* Promotoria de Justica do Ministério Publico de Goias), as empresas
licitantes deveriam oferecer propostas para os itens licitados contendo a inclusdo de todos os tributos,
inclusive o ICMS, e, por ocasido dos pagamentos, dever-se-ia abater, na nota fiscal, o ICMS embutido,
em razao de isencdo do tributo nas operacdes de fornecimento ao Estado, de forma que o valor bruto
com impostos sO serviria para fins de julgamento e comparacdo entre propostas, pois o valor liquido,
para efetivo pagamento pelo contratante e recebimento pela contratada, seria aquele valor resultante da
dedugdo da aliquota de ICMS em operacdes com venda de medicamentos, seja quando a empresa fosse
sittada no Estado de Goids (operagdes internas com ente estatal), seja em razio da dispensacao
excepcional de alguns medicamentos, tudo em face do disposto em normas de isengdo do ICMS
explicitadas no edital (Convénios do Conselho Nacional de Politica Fazendaria — Comfaz).

5. Todavia, conforme verificado neste especifico caso, a empresa Hospfar, por ocasido dos
pagamentos, aduziu que os precos por ela ofertados o haveriam sido pelo valor ja desonerado do
ICMS, ou seja, livre do imposto, de forma que ndo deveria deduzir dos valores de suas propostas finais
o correspondente ICMS, o qual j4 haveria sido deduzido por ocasido da proposta. Assim, pleiteou o
pagamento do exato valor constante de suas propostas comerciais, no que foi, inicialmente, atendida
pela SES/GO, resultando nos débitos objeto desta TCE. Saliente-se, por oportuno, que em razio de
questionamentos posteriores surgidos em torno da matéria, a SES/GO chegou a cogitar a retengdo dos
valores em discussdo, relativos ao ICMS, em varias faturas, o que foi realizado temporariamente, em
relagdo ao Pregdo sob exame.

6. Restou afastada, no entanto, a ideia que cheguei a levantar em momento precedente nestes
autos, de que a medida adotada pela SES/GO pudesse haver saneado débitos aqui tratados, tendo em
vista a informagdo, obtida junto a SES/GO, de que aquele Orgdo estadual acatou parecer da
Procuradoria Geral do Estado de Goids quanto a “impossibilidade de retengdo de pagamentos por falta
de amparo legal, sendo que o ressarcimento deveria ser perseguido pelos meios legais” (fls. 2, peca
25). Sobre a questdo do cancelamento de tais retengdes, ademais, voltarei a tratar um pouco mais
adiante.

7. Cumpre ainda destacar que os débitos tratados nesta tomada de contas especial
representam apenas os valores efetivamente pagos por ocasido do levantamento efetuado pela
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comissdo instauradora da tomada de contas especial e referentes a parcela dos recursos federais
despendidos, haja vista que as despesas em questdo foram custeadas por duas fontes de recursos: i)
federal, pela “fonte 237, e i) estadual, pela “fonte 00”. Até aquele momento, ndo teria havido o
pagamento integral dos valores faturados (liquidados) constantes das notas fiscais. Assim, a comissdo
nstauradora chegou a segregar suas conclusdes em montantes de “dano potencial” e “dano efetivo”,
sendo o dano potencial relativo aos valores liquidados e ndo pagos ¢ o dano efetivo relativo aos valores
liquidados e efetivamente pagos (conforme Relatorio Conclusivo da Comissao de Tomada de Contas
Especial, as fls. 20/57, peca 16), observando-se, em relagdo a empresa Hospfar, a seguinte situacao:

Empresa “Dano potencial” (RS) |“Dano efetivo” (RS)

Hospfar Industria e Comércio de Produtos Hospitalares Ltda. 221.837,69 61.72481*

* Embora os pagamentos efetuados a Hospfar hajam sido lastreados, como dito acima, por recursos tanto
federais quanto estaduais, nas proporgdes, respectivamente, de 94,45% e 5,55%, verificou-se que todos os
pagamentos efetuados sem a retengdo fundaram-se em recursos federais (vide fls. 39/40, peca 16). Assim, a
integralidade do débito tratada nesta TCE foi considerada como pertencente aos cofres da Unido.

8. Alkm disso, concentram-se nos pagamentos efetuados a empresa Hospfar, tendo em vista
os registros da comissdo instauradora de que, a0 menos até¢ entdo, os pagamentos pelos fornecimentos
dos itens de medicamentos adjudicados as empresas Milénio Produtos Hospitalares Ltda. (Alfacalcidol
1,0mcg, Biperideno 2mg e Ciclosporina Microemulsdo 100mg) e Laboratério Ferring Ltda.
(Desmopressina 0,1mg/ml — Sol. Intra Nasal), que resultaram em danos efetivos, respectivamente, de
R$ 56.100,42 e R$5.727,17, frente aos potenciais, também respectivamente, de RS$ 57.370,33 ¢
RS 15.654,28, foram ambos suportados exclusivamente com recursos da fonte estadual. Assim, a
citacdo de ambas foi descartada neste processo, conforme proposta da mstru¢ao inicial dos autos.

9. As informagdes a respeito de danos potenciais e efetivos, extraidas do relatério do tomador
de contas (fls. 20/57, peca 16), sdo aqui destacadas em razio da constatacdo de que as retengdes de
pagamentos efetuadas no ambito da SES/GO, diante das discussdes em torno da oneracdo ou
desoneracdo das propostas das licitantes fornecedoras de medicamentos, ndo puderam ser mantidas,
conforme consta da peca 25 destes autos, de modo que, se o Tribunal decidir pela existéncia dos danos
apurados nesta tomada de contas especial, levando em consideragdo que os precos apresentados ja se
encontrariam onerados de ICMS, havera necessidade de se determinar aquele 6rgdo estadual que
mstaure processos de tomada de contas especial para reaver os valores federais despendidos nos
pagamentos ulteriores aqueles apurados nesta tomada de contas especial, haja vista a possivel
concretizagdo dos danos potenciais apontados pela comissdo instauradora desta TCE.

10. Quanto ao mérito, acompanho os pareceres produzidos pela unidade técnica e pelo
Ministério Publico/TCU, no sentido da existéncia de danos ao erdrio, os quais se imputam em
solidariedade aos agentes publicos e a empresa fornecedora dos medicamentos Acetato de Leuprolida
3,75mg / Triptorelna 3,75 — Inj., Clozapna 100mg, Deferoxamina 500mg — Inj. ¢ Dornase Alfa 2,5mg
— Inj., ou seja, a Hospfar Indistria e Comércio de Produtos Hospitalares Ltda., conforme razdes que
exporei a seguir.

11. Quanto a divergéncia havida entre os pareceres, no tocante ao reconhecimento da boa-fé
dos gestores, tratarei da questdio em topico especifico mais adiante. Como visto no relatorio
precedente, a unidade técnica ndo a reconhece, propondo desde logo o julgamento pela irregularidade
das contas, com condenacao em débito e aplicacio de multa, ao passo que o Ministério Publico, que
também vinha se posicionando nesse sentido, conforme os pareceres exarados pela Subprocuradora-
Geral Cristina Machado da Costa e Silva, alterou seu posicionamento, passando, com o parecer
produzido pelo Procurador Julio Marcelo de Oliveira, a reconhecer a boa-f¢ dos gestores, de modo que
propde a rejeicdo das alegagdes de defesa desses com a concessdao de novo e improrrogavel prazo para
o recolhimento do débito atualizado.
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I — Da origem do débito apontado

12. O débito apontado nos autos tem origem no confronto entre as propostas apresentadas e o
disposto no edital da licitagdo. O Pregdo 171/2005 foi lancado pela SES/GO visando a aquisicdo de 8
tipos de medicamentos, licitados por itens, conforme a seguir (consoante fls. 69, peca 2): 1) Acetato de
Leuprolida 3,75mg / Triptorelna 3,75 — Inj., 2) Alfacalcidol 1,0mcg, 3) Biperideno 2mg, 4)
Ciclosporina Microemulsdo 100mg, 5) Clozapma 100mg, 6) Deferoxamina 500mg — Inj., 7)
Desmopressina 0,1mg/ml — Sol. Intra Nasal e 8) Dornase Alfa 2,5mg — In;.

13. O custo estimado da contratagdo, levantado na fase interna com base em pesquisas
realizadas pela SES/GO, foi apds determinagdo de reducdo de gastos (fls. 14, peca 2), de
R$ 1.907.343,36, merecendo destaque o aspecto de que, desse montante, o somatdrio dos itens
adjudicados a empresa Hospfar (itens 1, 5, 6 e 8) corresponde a 68,1% (o total de RS 1.298.482,56).
Importante ressalvar que o débito em discussdo neste processo ndo abrange os itens 2 (Alfacalcidol
1,0meg), 3 (Biperideno 2mg), 4 (Ciclosporna Microemulsdo 100mg) e 7 (Desmopressina 0,1mg/ml —
Sol. Intra Nasal), tendo em vista aquilo que ja foi consignado a respeito das empresas Milénio
Produtos Hospitalares Ltda. e Laboratorio Ferrng Ltda., bem como relembrar o aspecto de ele
somente se referir aos denominados “danos efetivos™ identificados quando da instauragdo desta TCE.
14. O edital previa que, para os fins da lictacdo, as empresas deveriam apresentar suas
propostas com todos os impostos e demais encargos incluidos, inclusive o ICMS, ainda que os

fornecimentos pudessem ser realizados com isencdo desse imposto, ante as seguintes disposicoes
editalicias (fls. 57, peca 2):

“5.3. Os pregos propostos deverdao ser apresentados com a inclusdo de todos os tributos,
inclusive ICMS.

5.3.1. Para o ICMS relativo ao produto cotado, deverd ser utilizada aliquota interna de
origem (art. 155, paragrafo 2°, inciso VII, alinea ‘b’, da Constituicdo Federal), bem como, para
emissdo das respectivas Notas Fiscais.” (destaquei).

“OBS: A empresa estabelecida no Estado de Goids que venha a ser vencedora do certame,
deverd atender aos termos do Convénio ICMS 87/02 Confaz, regulamentado pelo Decreto Estadual
n° 5.707 de 27/12/2002, que concede isencao do recolhimento do ICMS relativo ao produto cotado,
para tanto, quando da emissdo da Nota Fiscal devera destacar em seu historico esta isencdo e excluir
do valor a ser pago pela parcela do numerario referente a isengdo visto que a Secretaria de Estado
da Satde ndo ¢ contribuinte deste tributo” (destaquei).

15. Por esses dispositivos, a licitante deveria apresentar o preco onerado pelo ICMS, mesmo
ndo sendo a SES contribuinte do imposto, e, na emissdo da nota fiscal, deveria atender aos termos do
referido convénio do Confaz, relativos ao produto cotado, de modo a incluir na nota o destaque da
correspondente isengdo do tributo. Ou seja, na nota fiscal, apresentaria o valor bruto da proposta e a
dedugdo correspondente ao ICMS objeto da isengdo, chegando-se ao valor liquido da nota, para fins de
liquidagdo e pagamento.

16. Verifica-se, a proposito, que o edital do certame licitatorio em questdo, ainda que fizesse
mencao expressa a um convénio Confaz (Convénio ICMS 87/02) atinente a isenc¢do, findava por ser
regido por dois deles (fls. 82/101, peca 14, e fls. 4/5, peca 15):

16.1. o primeiro deles, mais antigo (Convénio ICMS 87/02), concedia isengdo de ICMS
nas operagdes com fairmacos e medicamentos destinados aos 6rgdos da Administracdo Ptblica Federal,
Estadual e Municipal, para os medicamentos relacionados em seu anexo tnico, ou seja, medicamentos
de dispensagdo excepcional (dentre os quais o Acetato de Leuprolida, o Alfacalcidol, a Ciclosporina, a
Clozapina, a Deferoxamina e o Dornase Alfa), desde que observadas certas condigdes (e. g.: que os
medicamentos também fossem objeto de isencdo ou aliquota zero de Imposto de Importacdo ou de IPI
e que o contribuinte abatesse do preco da mercadoria o valor equivalente ao imposto que seria devido
se ndo houvesse isencdo, indicando expressamente no documento fiscal);
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16.2. o segundo (Convénio ICMS 26/03) previa isencdo de ICMS nas operagdes internas
relativas a aquisicdo de bens, mercadorias ou servigos por Orgdos da Administracdo Publica Estadual
Direta e suas fundagdes e autarquias, também com condicionantes, tais como: desconto no preco, do
valor equivalente ao imposto dispensado; indicacdo desse desconto no documento fiscal; e
comprovagdo de mexisténcia de similar produzido no pais, na hipdtese de importacao.

17. Portanto, sem olvidar que os medicamentos objeto do fornecimento poderiam
eventualmente contar com isencdo concedida mediante dois diferentes convénios do 6rgdo de politica
fazendaria, o edital previa que os precos das propostas deveriam contemplar o ICMS, tributo esse que
seria destacado (abatido) do preco indicado na nota fiscal, para fins de pagamento, uma vez que a SES
ndo seria contribumte do tributo, ou, em outras palavras, uma vez que o produto gozaria de isen¢ao nas
operagdes realizadas com os 6rgios estaduais, como ¢ o caso.

18. Para extirpar qualquer duvida sobre a forma como se deveriam dar os pagamentos, face a
proposta, o edital do pregio também previu o seguinte, no topico “XI - DO REAJUSTE E DO
PAGAMENTO” (fls. 63, peca 2):

“11.4 - Para as empresas sediadas no Estado de Goids, as Nota (s) Fiscal (is) sera (20)
emitida (s) discriminando o (s) produto (s) e seu (s) respectivo (s) preco (s), com desconto ofertado
sobre o total do (s) faturado (s), e totalizada considerando a desoneracdo do ICMS nos termos do
Decreto Estadual 5.707/02, ficando indiciado [sic] o seguinte resultado:

Preco
(-) Desoneragdo do ICMS
= Total a pagar”

19. Resta evidente, portanto, que as propostas deveriam ser formuladas com ICMS embutido,
porém, por ocasido das faturas (notas fiscais), haveria o desconto, o abatimento, a desoneragdo do
ICMS, vez que ndo seria devido: a) nas operagdes internas, como era caso das empresas Hospfar e
Milénio, ja que sediadas em Goiania/GO (Convénio ICMS 26/03), ou, ainda assim, b) mesmo que nas
operagdes externas, se levado em consideracio o Convénio ICMS 87/02, onde constam os
medicamentos Acetato de Leuprolida, o Alfacalcidol, a Ciclosporina, a Clozapina, a Deferoxamina ¢ o
Domase Alfa.

20. A licitante Hospfar, no pregdo em tela, apresentou sua proposta para os itens 1, 3, 4,5, 6 e
8 do certame (fls. 55/71, peca 7), vindo a sagrar-se vencedora, a principio, dos itens 5 (Clozapmna
100mg), 6 (Deferoxamina 500mg — Inj.) e 8 (Dornase Alfa 2,5mg — Inj.), pelos precos unitdrios,
respectivamente, de R$ 3,97, R$ 36,86 ¢ R$ 109,95 (conforme fls. 61/71, pega 7). Tendo em vista a
solicitacdo de cancelamento, por parte da empresa Goidnia Médica, o item 1 (Acetato de Leuprolida
3,75mg / Triptorelina 3,75 — Inj.) também findou por ser-lhe adjudicado, pelo valor unitario de
R$ 249,30. Sua proposta, datada de 14/7/2005 (fls. 85/86, pega 3), foi acompanhada de declaragoes de
mesma data, nas quais informou que:

a) 1* declaracdo: “Nos precos propostos estdo inclusos todos os custos diretos e indiretos,
embalagens, frete, seguro, encargos sociais e trabalhistas, impostos e taxas instituidas por lei, para a
entrega dos produtos no Centro de Medicamentos de Alto Custo (...)”, consignando, no mesmo
documento, a seguinte declara¢do: “Declaramos que a aliquota de ICMS para o Estado de Goias ¢ de
17% (dezessete por cento)”, conforme fls. 87, peca 3;

b) 2* declaracdo: que os precos também estavam de acordo com o Decreto Estadual
5.825/2003 (fls. 94, peca 3) e, portanto, conforme o Convénio ICMS 26/03;

c) 3* declaracdo: porém, de forma contraditdria, informou noutra declaracao que “os precos
cotados ja estdo contemplados com a redugdo do ICMS, conforme estabelecido pelo Confaz, através
do Convénio 87/02, 118/02 e 126/02” (fls. 95, pega 3).
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21. Nao ha davidas, a meu ver, de que diante das declaragdes contraditorias constantes do
processo licitatorio, caberia ao pregoeiro questionar referida empresa se os seus pregos haviam sido
ofertados com incidéncia ou ndo de ICMS. No entanto, caso a proposta apresentada efetivamente ja se
encontrasse desonerada, consoante argumenta a empresa Hospfar, caberia ao pregoeiro desclassifica-la
por descumprimento ao item 5.3 do edital c/c os arts. 4°, inciso VIL, e 9° da Lei 10.520/2002, esse
ultimo combinado com o art. 48, inciso I, da Lei 8.666/1993. Nessa hipdtese, havendo confirmagdo de
que a intencao era realmente a de apresentar proposta sem ICMS, deveria o pregoeiro:

a) diante do fato de haver somente essa licitante com proposta de pregos para os itens 5 e 6
(a empresa Medcomerce, unica que concorreria com a Hospfar nesses itens, deles foi desclassificada),
declarar a licitagao fracassada para tais itens, utilizando-se, em seguida, do disposto no art. 48, inciso I
e § 3° da Lei 8.666/1993, segundo os quais: (a) “serdo desclassificadas: I — as propostas que ndo
atendam as exigéncias do ato convocatorio da licitacao™; e (b) “§ 3° Quando todos os licitantes forem
mabilitados ou todas as propostas forem desclassificadas, a administragdo podera fixar aos licitantes o
prazo de oito dias Uteis para a apresentacdo de nova documentagcdo ou de outras propostas escoimadas
das causas referidas neste artigo, facultada, no caso de convite, a redugdo deste prazo para trés dias
uteis”;

b) apods desclassificar a proposta da empresa aqui mencionada para os demais itens, tendo
em conta ndo atender as exigéncias do edital (nc. I do art. 48 da Lei 8.666/1993), proceder ao
chamamento do préximo licitante classificado.

22. Porém, o cammho adotado foi outro, conforme assentado no relatorio do tomador de
contas (fls. 37, peca 16). Conforme depoimento prestado a comissao, o pregoeiro, Sr. Adriano Kennen
de Barros, independentemente de a empresa informar se o preco estava onerado ou desonerado,
considerou que se ela declarasse estar de acordo com os termos do edital, esta declaracdao prevalecia e
por isso a proposta ndo era desclassificada. Tomando em consideracdo esse depoimento, mais a
nformacao constante do item 5.3 do edital de que as propostas deveriam ser apresentadas com
inclusdo de todos os impostos, e considerando ainda que no item 2.2 do edital havia previsio de que “a
participagdo na licitagdo implica, automaticamente, na aceitacao integral dos termos do Edital, de seus
anexos e leis aplicaveis”, a comissdo de instauragdo da TCE entendeu que, apesar da falha em ndo se
ter procedido a desclassificagdo da proposta, permaneceu ela vinculada aos termos do edital e as
declaragdes prestadas acerca da inclusdo de todos os tributos, de modo que os pregos ofertados, pela
vinculagdo ao instrumento convocatdrio, deveriam ser reputados com inclusdo do ICMS.

23. Em que pese as disposicdes editalicias e algumas das declaragdes prestadas, a empresa
Hospfar pleiteou a realizagdo de pagamentos com base na premissa de que os precos ja se encontravam
desonerados do ICMS. Desse modo, nas notas fiscais apresentadas, indicou o pre¢o da proposta e a ele
acresceu 0 ICMS correspondente, para, logo em seguida, abaté-lo, de maneirra que o valor cobrado,
valor liquido da nota, correspondesse exatamente ao valor da proposta apresentada.

24, Em vez disso, o procedimento reputado correto na situagdo evidenciada nos autos,
consistiria na emissdo de nota fiscal pelo valor bruto, exatamente como indicado na proposta, para em
seguida deduzir o ICMS, sendo o resultado liquido objeto de pagamento pela SES, o que ndo ocorreu,
estando explicitada, dessa forma, a origem do débito, conforme entendimentos da comissdo
mstauradora, da unidade técnica deste Tribunal, do Ministério Publico/TCU e também deste Relator.

IT — Da comparagdo com os precos de referéncia — mercado
25. Alids, questdo importante no exame da matéria consistiu na averiguacdo da real adequagao
dos pregos praticados pelas empresas nas licitagdes envolvendo a aquisicdo de medicamentos, cujos
termos dos editais, no Estado de Goias, vinham sempre indicando aos fornecedores a necessidade de
formulacdo das propostas com ICMS incluso, nada obstante a mncidéncia de isengdes, as quais
deveriam ser consideradas como abatimento para fins de liquidagdo e pagamento, com discriminagdo
dessa deducao na nota fiscal.

26. Por diversas vezes, com vistas a privilegiar ao maximo a busca da verdade material € o
esclarecimento dos fatos, oportunizando a mais ampla defesa e o contraditorio, restitui os autos para
5
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exame de novos documentos apresentados pelas partes, ou esclarecimentos de questdes que pudessem
mfluir no exame do feito.

217. Conforme constou do relatorio precedente, em uma das ocasides (fls. 76, peca 20) restitui
0s autos novamente a secretaria para que conferisse tratamento similar aos processos que cuidam das
irregularidades constatadas na aquisicdo de medicamentos pela Secretaria de Estado da Satde de
Goias, notadamente, diante do despacho que proferi no TC-004.589/2010-6, no qual determinei, dentre
outras providéncias, a analise dos valores dos medicamentos frente aos praticados no mercado em
mesma_época, ou com outros fornecimentos realizados pela Hospfar, envolvendo os mesmos produtos.
28. Minha preocupacao foi externada em despacho que proferi nos autos do TC-004.589/2010-
6, envolvendo outro pregdo da SES/GO, no qual deixei consignado o seguinte pensamento, em exame
preliminar da matéria (cOpia na peca 24):

“Entendo que as notas fiscais relacionadas as transagdes comerciais de que cuidam os
autos deveriam espelhar o valor dos produtos farmacéuticos e indicar expressamente o valor do
ICMS a ser abatido, ou ndo incluido, conforme determina o § 1°, ¢/c inciso IIl, da Clausula Primeira
do Convénio Confaz ICMS n° 87/2002, que estabeleceu a isencdo de ICMS sobre alguns
medicamentos quando adquiridos por 6rgdos da administracdo federal, estadual ou municipal

Entretanto, o descumprimento de tal procedimento ndo implica, por si s6, que os produtos
foram vendidos com ICMS incluso, especialmente quando a empresa vendedora havia estabelecido
em sua proposta comercial que os valores anunciados ja se encontravam desonerados do valor
referente ao ICMS, quando sagrou-se vencedora na licitacdo com esses valores, € quando constam
das notas fiscais valores idénticos aos constantes da proposta.

Ademais, se o Estado de Goias procedeu qualquer glosa em pagamentos realizados a
Hospfar tendo por fundamento o pagamento irregular de ICMS relativo as transagdes sob analise,
entdo os responsaveis e a referida empresa ndo seriam mais devedores.”

29. Acerca da glosa referida no despacho, tratarei em outro ponto especifico mais adiante. No
mais, apesar de agora, em exame mais aprofundado dos autos, entender que as propostas sO se
reputariam validas se obedecido o claro comando editalicio de que fossem apresentadas com inclusdo
do ICMS, nao posso deixar de consignar que a preocupagdo externada nesse despacho residia no fato
de que, se porventura alguma das empresas fornecedoras de medicamentos houvesse de fato
apresentado seus pregos sem ICMS, esses seriam facilmente demonstrados por uma comparagdo com
os precos de mercado, pois haveria entre os pregos propostos e aqueles praticados no mercado, no
minimo, uma diferenga de 17%, correspondente ao referido tributo.

30. A preocupagdo tem fundamento, e foi inclusive abordada em tdpico da instrucdo produzida
pela unidade técnica ao rebater alegagdes de defesa da empresa responsavel, conforme trecho a seguir
(a integra da instrugdo foi transcrita no paragrafo 8 do relatorio precedente):

“66. De grande valia seria o cotejamento entre a cotacdo do preco de mercado dos
medicamentos e o preco contratado. E obvio que se provar-se que o preco pago pela administragio
ficou abaixo do prego de mercado, numa diferenga provavel equivalente ao valor do ICMS, esta
desfigurado o prejuizo da administracdo na compra de medicamentos. Mas, até agora ndo houve
elementos nos autos que demonstrassem tal assertiva. Por isso, permanece a iregularidade na
conduta dos gestores e empresas envolvidas no caso.” (fls. 67/68, pega 20).

31. Todavia, a questdo foi assim tratada pela Secex/GO em sua derradeira instrucdo:

“EXAME TECNICO

Superfaturamento de medicamentos

6. Da exigéncia de que haja tratamento similar as tomadas de contas especiais instauradas
em face do Acordao 45/2008 — P, decorre a possibilidade de existir nos presentes autos outro tipo
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de imputacao de débito além do que se relaciona ao pagamento de tributo indevidamente faturado.
De fato, as mstrucdes técnicas pertinentes aos TCs 004.562/2010-0 e 004.596/2010-2 identificaram
ocorréncia de débito por conta de superfaturamento na aquisicio dos medicamentos, tendo em vista
que os valores unitarios de alguns medicamentos adjudicados superaram as estimativas de precos
que embasaram os respectivos procedimentos licitatorios. Segundo dispde o art. 11, XI do anexo ao
Decreto 3.555/2000, os precos previamente estimados vinculam o acolhimento das propostas de
preco, de modo que, em ndo havendo qualquer justificativa nos autos, os servidores que geriram o0s
respectivos procedimentos licitatorios, além da propria empresa fornecedora — conforme inclusdo
expressamente determinada pelo Relator —, passariam a responder pelo débito.

7. Nada obstante, tal tipo de ocorréncia parece ndo se verificar nos presentes autos. Apesar
da comparacdo entre os pregos estimados aos medicamentos a serem adquiridos pelo Pregio
SES/GO 171/2005 (peca 1, p. 41) e aqueles que foram adjudicados, conforme ata licitatoria (pega 7,
p. 55-72), indicar que alguns medicamentos foram adquiridos com prego superior a referéncia (itens
2, 4,5, 6 e8), aaquisicdo so6 foi confirmada porque houve a averiguagdo de sua compatibilidade ao
parametro de preco maximo ao consumidor (pega 8, p. 46-50), o que era permitido por norma
expedida no ambito da SES/GO (Portaria 178/2005). A referida portaria estabelece que a estimativa
de pregos seria dada pela média encontrada entre o preco de fibrica e o preco maximo ao
consumidor, sem prejuizo de se utilizar outros parametros de preco que possam espelhar o mercado.

8. Nao nos parece adequado questionar-se sobre a corre¢do da referida justificativa, porque
isso levaria a uma investigacdo de dificil solugdo, no sentido de identificar qual seria a referéncia
correta de precos para aquisicdo de medicamentos no setor publico. Sob o ponto de vista juridico,
essa questdo encontrou uma referéncia normativa certo modo palpavel somente em 2011, quando o
TCU, por meio do Acordao 1146/2011 — P, indicou as referéncias praticadas pela Camara de
Regulagio do Mercado de Medicamentos da Agéncia Nacional de Viglancia Sanitaria —
CMED/Anvisa como parametro para o controle de precos.

9. Mesmo assim, o tema continua gerando muitas dificuldades. Segundo levantamento
posteriormente realizado por esta Corte em varios estados da federacdo, sob a coordenacao da 4*
Secex, entre cujos objetivos se encontrava a avaliacdo da tabela CMED enquanto instrumento habil
para afericdo de precos, foram verificadas graves dificuldades na sua utilizagdo como parametro nas
aquisicoes de medicamentos processadas em ambito publico. Isso conduziu a uma deliberagdo de
certo modo contraditéria ao decisério acima aludido, cujo teor parece indicar a necessidade de
desenvolvimento de uma metodologia de calculo para avaliagdo de precos, pautada por pesquisas de
precos devidamente fundamentadas (Acérdao 140/2012 — P, mserido na Relagdao 2/2012 — P; TC-—
009.625/2011-9).

10. Portanto, parece-nos de impossivel solucdo a questdo de se indicar uma especifica
referéncia de precos praticada pelo mercado, a qual possa balizar uma adequada apreciagdo sobre a
conformidade dos pregos praticados numa licitagdo de muitos anos atrds. No caso em foco, tem-se
que a estimativa de pregcos formalizada ao processo de compra e complementada por outro
parametro para a avaliagdo de determinados itens dd sustentabilidade a justificagdo de que trata o
art. 11, XI do anexo ao Decreto 3.555/2000, ainda que em tempos atuais seja muito questionavel a
utilizacdo de preco maximo ao consumidor como referéncia as compras promovidas no ambito da
administracdo publica.

Cobranca indevida de tributo

11. O débito tratado nos presentes autos ndo tem nada que ver com superfaturamento, no
sentido tratado no topico anterior, e diz respeito tdo somente a irregular conduta da empresa
fornecedora, bem como a dos servidores responsaveis pelos pagamentos das faturas, os quais
simplesmente desprezaram a forca vinculante do edital e permitram que os medicamentos fossem
pagos de forma diversa da que havia sido previamente determinada.

[...]

13. Resta abordar sobre uma questdo levantada em despacho ministerial, cujo conteudo
remeteria a uma eventual pesquisa de precos de mercado, a época da licitagdo, a possivel obtengdo
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de evidéncias cabais sobre a ocorréncia ou ndo de inclusdo de ICMS nos valores pagos. Tem-se a
dizer que a imputacdo de débito a esse respeito em nenhum momento se fuindamenta em referéncia
mercadologica para considerar a ocorréncia de dupla incidéncia do tributo, sendo em inequivoca
violagdo a preceito editalicio (pega 2, p. 32), cujo teor vinculava a apresentacdo da proposta a
exigéncia de que os precos contemplassem a incidéncia do imposto. Mesmo que exista nos autos
declaragdo de empresa licitante afirmando que a oferta de pre¢o ndo contemplou a incidéncia do
tributo, ndo se reconhece a vontade particular capacidade derrogatéria de norma editalicia, a menos
que ela se exerca segundo os canais legalmente previstos; no caso, via recurso ao edital O principio
da vinculagdo ao instrumento convocatdrio, inscrito no art. 3°, III da Lei 8.666/1993, inegavelmente
constitucionaliza a forca vinculante do edital licitatorio, pois ¢ a clara objetividade do edital que
assegurara o principio constitucional da isonomia, inscrito no art. 37, XXI da Constituigdo Federal.

14. Entende-se, portanto, que eventuais pesquisas em precos de mercado extra-autos nao
fornecerao precisdo adequada para balizar conclusdes cabais, tendo em vista se tratar de um
segmento mercadologico muito amplo e complexo. As proprias referéncias de pregos preparadas
pela CMED/Anvisa sio muito dispares e imprecisas. Entende-se que a estimativa de precos
promovida dentro da licitagdo possui legitimidade juridica para representar, no caso particular, a
referéncia de mercado, e a respeito dela se pode alcangar juizo de existéncia ou ndo existéncia de
superfaturamento na aquisicdo de medicamentos. A questdo do pagamento indevido do tributo que
mforma a imputagdo de débito constante dos presentes autos remonta a fundamentacdo de outra
ordem, pautada pela for¢a vinculante do edital.”

32. De minha parte considero, na mesma linha da unidade técnica, que a auséncia de referéncia
de precos confidvel, impede que se decida pela configuragdo, ou ndo, de sobrepreco. Todavia,
realizando agora um exame mais aprofundado dos autos, conforme ja adiantado no item 29 acima,
entendo que essa constatacdo ndo socorre a empresa, porque o prejuizo aos cofres publicos decorreu
ndo da configuragdo de sobrepreco frente aos custos de mercado, mas da aplicagdo de procedimento de
pagamento contrario as normas fixadas no edital da licitacdo e no contrato.

33. A proposta da empresa s6 poderia ser aceita se aderente aos termos do edital, o qual previa
a apresentacao de propostas com inclusio de ICMS, que seria deduzido no momento do pagamento,
resultando em valores inferiores de faturamento, tudo discrimmado na nota fiscal. Todavia, a pretexto
de cumprir a determinagdo constante do edital acerca de se destacar a dedugdo do ICMS na nota fiscal,
a Hospfar, ao emitir suas notas fiscais, elevou os pregos de tal forma que, deduzido o percentual de
17% de ICMS, ficassem idénticos aos de sua proposta. Como estes ja contimham o ICMS mncluso, de
acordo com as disposicdes editalicias, a empresa praticou desoneracdo apenas aparente, pois, nha
verdade, manteve mtocado o prego da proposta, em que pese essa ter se referido a prego com ICMS.

III — Da inequivoca forma de pagamento prevista no edital

34. Considerando que, como suscitado acima, esse ponto merece relevo e corrobora a
rregularidade causadora de dano, cabe transcrever novamente a formula de pagamento prevista no
edital, a qual ndo deixa duvidas sobre como deveria ocorrer a desoneragdo do ICMS (conforme fls. 63,

peca 2):

“XI - DO REAJUSTE E DO PAGAMENTO

(...)

11.4 - Para as empresas sediadas no Estado de Goias, as Nota (s) Fiscal (is) serd (ao)
emitido (s) discriminando o (s) produto (s) e seu (s) respectivo (s) prego (s), com desconto ofertado
sobre o total do (s) faturado (s), ¢ totalizada considerando a desoneragdo do ICMS nos termos do
Convenio ICMS 26/03 Confaz, regulamentado pelo Decreto Estadual n® 5.707/02, ficando indiciado
[sic] o seguinte resultado:
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Preco
(-) Desoneragdo do ICMS
=Total a pagar”

35. A logica nessa formula ndo prevé operagdes de soma de ICMS ao preco e, depois, seu
abatimento, como fizeram as empresas. Era evidente, portanto, que as empresas receberiam valores
mferiores aqueles por elas ofertados em suas propostas, ou seja, que os precos das propostas seriam
superiores aos pregos dos efetivos pagamentos. Portanto, ndo ha como acolher a alegacdo de que os
pregos ja se encontrariam desonerados, se as empresas sabiam que, quando da emissdo de suas notas
fiscais, ainda teriam que deduzir de seus pregos o ICMS.

IV — Da suposta interferéncia do Acérdao 140/2012 — Plenério no débito apurado nos autos

36. A derradeira tentativa da empresa Hospfar de afastar o débito imputado nestes autos
consistiu na apresentagdo de novos elementos pautados em deliberacdo deste Tribunal, havida em
processo julgado por relagdo da relatoria do Miistro Walton Alencar Rodrigues, sobre o qual foi
lavrado o Acordao 140/2012 — P (TC-009.625/2011-9). Por meio daquele julgado, o Tribunal entendeu
ser inconstitucional a exigéncia de apresentagdo de pregos onerados para medicamentos isentos.

37. A questdo foi bem examinada no ultimo parecer proferido pelo representante do Ministério
Publico/TCU, cuja manifestagdo incorporo integralmente como razdes de decidir, com o acréscimo de
nformagdes pertinentes sobre o tema, em relacdo aos pregdes da SES/GO, que fago a seguir. Inicio
reproduzindo o seguinte trecho do parecer do Procurador Julio Marcelo de Oliveira:

“A empresa juntou aos autos elementos adicionais de defesa (pega 23), por meio dos quais
afirma existirem fatos novos que podem interferir no julgamento das TCEs autuadas por forca de
determinacdo constante do item 9.2.3 do Acérdao 45/2008 — Plenario.

A contratada alega que este Tribunal de Contas proferiu o Acordao 140/2012, da lavra do
Ministro-Relator Walton Alencar Rodrigues, TC-009.625/2011-9, entendendo ser inconstitucional a
exigéncia de apresentagdo de precos onerados para medicamentos isentos.

Argumenta que a mencionada decisdo foi proferida ‘apds a constatagdo deste Tribunal que
o assunto referente ao ICMS ¢ completamente desconhecido pelos gestores publicos e que, a
exigéncia de apresentacdo de propostas ‘oneradas’ ¢ absolutamente inconstitucional, pois fere de
morte o principio da igualdade’.

A responsavel aduz que tanto ela quanto os demais fornecedores da SES/GO,
‘apresentavam suas propostas desoneradas do ICMS, declarando tal situagdo expressamente na
abertura do certame, e assim, os precos julgados eram os desonerados’.

Afirma, entdo, que ‘a questdo relativa ao ICMS era, a ocasido dos pregdes, por demais
controversa ¢ desconhecida pelos gestores publicos, conforme reconhecido pelo Acérdao 140/2012,
que entendeu pela inconstitucionalidade da conduta que a SES/GO adotava, de exigr a
apresentacdo de propostas ‘oneradas’, tendo ademais, recomendado a alteragdo do Convénio Confaz
ICMS 87/2002, para que conste expressamente que as propostas devem ser apresentadas sem a
inclusdo do imposto’.

O Ministério Publico repisa que ndo pode ser reconhecida a boa-f¢ da empresa Hospfar por
ocasido da apresentagdo de suas propostas, pois, ao contrario do que afirma, nem sempre declarou
que os pregos ofertados estavam desonerados do ICMS.

Esse argumento ja havia sido trazido aos autos pela contratada por ocasido da resposta ao
oficio citatorio, oportunidade em que anexou aos autos duas declaragdes que teriam sido
encaminhadas a SES/GO, ambas datadas de 14.7.2005, a primeira, dando conta de que os pregos
cotados estavam de acordo com o Decreto 5.825/2003, a segunda, mais explicita, afrmando que os
precos ja estavam contemplados com a reducdo do ICMS (peca 3, pp. 94/5).

Na verdade, verifica-se que a Hospfar emitiu pronunciamentos contraditorios durante o
processo licitatorio, ora declarando que os pre¢os de sua proposta estavam onerados com ICMS, ora
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declarando que ndo estavam. Mesmo assim, foi proclamada vencedora do certame, para o
fornecimento de alguns medicamentos, uma vez que, como ja dito anteriormente, ha nos autos
declaragdo também datada de 14.7.2005, em que a empresa afirma textualmente que ‘nos precos
propostos estdo inclusos todos os (...) impostos e taxas mstituidas por lei’ (peca 3, p. 87). Isso
destroi a tese da empresa de que, com boa-f¢ e transparéncia, teria informado a Administracdo sobre
a exclusao do ICMS de seus pregos. De qualquer forma, mesmo que fosse verdadeiro, esse fato ndo
a autorizaria a poér de lado os dispositivos editalicios e contratuais e serviria, no maximo, para
reduzir-lhe o grau de culpabilidade, aspecto que seria considerado na gradacdo de sua penalidade.
Mas nada disso se aplico diante de sua postura ambigua e contraditoria.

No que tange ao Acérdao 140/2012 — Plenario, pela sua pertinéncia, passa-se a transcrevé-
lo:

‘ACORDAO N° 140/2012 — TCU — Plenério

Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo ordmaria de Plenario,
ACORDAM, por unanimidade, com fundamento no art. 143, incisos IIl e V, alinea ‘a’, c/c o art.
169, inciso V, do Regimento Interno/TCU, em arquivar o presente processo, sem prejuizo de fazer
as seguintes determinagdes e recomendacdes, de acordo com o parecer da 4* Secex:

1. Processo TC-009.625/2011-9 (RELATORIO DE LEVANTAMENTOS)

1.1. Interessados: Ministério Publico do Estado de Mato Grosso (00.000.000/0001-23);
Procuradoria Geral de Justica do Estado de Goias (01.409.598/0001-30)

1.2. Orgio/Entidade/Unidade: Ministério da Saude (vinculador); Secretaria de Estado da
Saude de Goias; Secretaria de Estado da Saude do Estado do Parana; Secretaria de Estado de Saude
do Distrito Federal; Secretaria de Estado de Satde Em Mato Grosso

1.3. Relator: Ministro Walton Alencar Rodrigues

1.4. Unidade técnica: 4 Secretaria de Controle Externo (Secex/4).

1.5. Representagao Legal: ndo ha.

1.6. Determinar:

1.6.1. ao Ministério da Saude, com fulcro no art. 250, inciso II, do Regimento
Interno/TCU, com fundamento na Clausula Primeira do Convénio - Confaz 87/2002, que, no prazo
de sessenta dias, oriente os gestores federais, estaduais e municipais acerca da aplicagdo da isengdo
do ICMS nas aquisicoes de medicamentos por meio de cartilhas, palestras, manuais ou outros
mstrumentos que propiciem uma repercussdo ampla, alertando aos entes que as propostas dos
licitantes devem contemplar a isengdo do tributo;

1.6.2. a Secretaria-Geral de Controle Externo que divulgue o teor desta decisdo as
Secretarias de Controle Externo estaduais para subsidiar a programag¢do de auditorias de
conformidade a serem realizadas com o objetivo de: (i) estabelecer metodologia de calculo de valor
de referéncia para os medicamentos selecionados, com base em pesquisa de precos devidamente
fundamentada; (i) apurar sobrepregos na aquisicdo dos medicamentos pelos entes federativos; (iii)
verificar a regularidade das aquisicoes de medicamentos; (iv) avaliar a qualidade e confiabilidade
dos controles internos empreendidos do recebimento dos produtos até a sua distribuicdo; (V)
verificar as condigdes de armazenagem dos firmacos; (vi) verificar a alimentagdo do Banco de
Precos em Satde pelos entes federados;

1.7. Recomendar:

1.7.1. ao Ministério da Satde, com fulcro no art. 250, inciso III, do Regimento
Interno/TCU, que revogue o § 3° do art. 5° da Portaria - GM/MS 2.814/1998, tendo em vista a
inconstitucionalidade do dispositivo ao afrontar o art. 37, inciso XXI, da Carta Magna;

1.7.2. ao Conselho Nacional de Politica Fazendaria, com fulcro no art. 250, inciso III, do
Regimento Interno/TCU, que altere o § 6° da Clausula Primeira do Convénio ICMS 87/2002, tendo
em vista a inconstitucionalidade do dispositivo ao afrontar o art. 37, inciso XXI, da Carta Magna,
de forma a prever expressamente que as propostas dos licitantes contemplem o preco isento do
ICMS e que a competicdo entre eles considere este valor’.
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Cumpre destacar que o § 6° declarado inconstitucional pelo Tribunal, nos termos do
decisum acima, foi acrescido a Clausula Primeira do Convénio ICMS 87/2002 pelo Convénio ICMS
57/10, com efeitos a partir de 23.4.2010:

‘Acrescido o § 6° a clausula primeira pelo Conv. ICMS 57/10, efeitos a partir de 23.04.10.
§ 6° O valor correspondente a isencdo do ICMS devera ser deduzido do prego dos
respectivos produtos, contido nas propostas vencedoras do processo licitatorio, devendo o

contribuinte demonstrar a dedugao, expressamente, no documento fiscal’
(http//www. fazenda. gov.br/confaz/confaz/Convenios/ICMS/2002/cv087 02.htm).

Assim, essa declaracdo de inconstitucionalidade, alegada pela empresa Hospfar, em nada
afeta o Pregdo 171/2005 e o contrato dele decorrente, pois foram realizados em época que o
dispositivo impugnado sequer existia e, por imperativo logico, ndo os regeu.

Outrossim, importa ressaltar que, somente a partir da recente determmnagdo proferida por
este Tribunal, as propostas dos licitantes ficaram obrigadas a contemplar o prego isento de ICMS.

Até entdo, havia certa controvérsia acerca do tema, ao se imterpretar o texto do Convénio
ICMS 87/2002 de forma isolada.

No entanto, no caso do Pregdo 171/2005, essa polémica ficou superada, uma vez que o
edital deste certame determmava expressamente que (peca 2, p. 31):

‘5.1.5. (...) No prego ofertado deverdo estar incluidas todas as despesas que incidam ou
venham a incidir, tais como fretes, impostos, taxas, encargos, enfim, todos os diretos e indiretos
necessarios ao cumprimento do objeto ora licitado, inclusive os decorrentes de troca de produto
dentro do prazo de garantia, se for o caso’.

Ainda, a mesma exigéncia foi reiterada mais adiante no edital, agora com mencdo explicita
ao ICMS (peca 2, p. 32).

‘5.3. Os precos propostos deverdo ser apresentados com a inclusao de todos os tributos,
inclusive ICMS.’

Sobre esse assunto, o Miistério Publico também ja& se pronunciou nos autos do TC-
001.922/2009-5:

‘Assim, ¢ verdade que prevalecia certa confusio na SES/GO sobre a desoneragdo de
ICMS. Esse problema, aparentemente, s seria resolvido com a edicdo do Despacho 1.298/2007 da
Procuradoria Geral do Estado de Goias, em 3.2.2007 (fls. 1.442/8, v. 5) [ap0Os a conversdo, pega 15,
pp. 40/6], que definu que, nas hipoteses de isencdo de ICMS, as empresas devem apresentar na
lictacdo tanto o preco normal de mercado do produto ou servico (valor bruto), quanto o prego
resultante da isencdo de ICMS conferida (valor liquido), sendo que este ultimo deve ser o preco
considerado para julgamento. Na execucdo contratual, a empresa vencedora deve indicar na nota
fiscal o ICMS incidente sobre o produto ou servigo e depois deduzi-lo, aplicando, assim, a devida
isencdo. A Portaria 28/2007 do Gabinete da SES/GO, de 8.2.2007 (fls. 1.450/2, v. 5) [apds a
conversao, pega 15, pp. 48/50], determmou a aplicagdo desse critério no ambito da Secretaria.

Embora a responsavel cite esses pareceres e os tenha aportado aos autos, ¢ bem claro que
seu procedimento foi inteiramente diverso, pois indicou apenas um valor em sua proposta e, s6 na
execucdo contratual, informou com clareza que esse valor estava desonerado de ICMS.

Isso diante de um edital e contrato que diziam com todas as letras e acima de qualquer
davida que os pregos cotados na licitagdo deveriam incluir todos os impostos € que s6 na execugdo
contratual se deveria indicar a desoneragdo do ICMS. Toda a longa peroracao desfiada pela empresa
até aqui socobro diante desse fato. O edital ¢ a lei interna das licitagdes. Toda empresa que delas
participa sabe perfeitamente que tem a obrigagdo de cumpri-lo. Ao optar por ndo fazé-lo, sob
pretextos variados, incorre nas sangdes previstas em lei. E o que, em resumo, se observa no presente

29
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38. De fato, o disposto no Acérdao 140/2012 — Plendrio ndo socorre os responsaveis, nem
justifica o procedimento adotado pelas licitantes do Pregdo 171/2005, dentre as quais a Hospfar, pois o
edital era de uma clareza solar ao dispor sobre a necessidade de que as propostas fossem apresentadas
com oneracdo de ICMS, em que pese, para fins de pagamento, esse imposto devesse ser abatido.
39. Os convénios do ICMS ndo dispunham, a época, como deveriam ser apresentadas as
propostas de licitantes, como recentemente se fez na alteragdo havida no Convénio ICMS 87/2002.
Aqueles convénios se limitavam a autorizar a concessdo de isencdo e a indicar que o valor dessa
isengdo deveria ser discriminado e destacado nas notas fiscais. Portanto, essas notas fiscais conteriam o
valor bruto e o liquido, isento de ICMS, mas nada era disposto a respeito das propostas de licitantes.
40. O edital, portanto, era a regra absoluta a reger as licitacdes no tocante a forma de
apresentacdo das propostas, e os convénios de concessio de ICMS sé interferiam no momento da
realizacdo dos pagamentos, do faturamento (emissdo de NFs), haja vista que a desoneracdo se tornava
obrigatoria para os casos enquadrados nas isengdes concedidas, sob pena de a apropriagdo do imposto
pelo fornecedor se configurar enriquecimento ilicito, quando, em razio do produto ou do comprador,
ndo houver sua incidéncia e, portanto, o repasse aos cofres do estado. A propodsito, o seguinte trecho da
instrucdo que fundamentou o Acodrddo 140/2012 — P confirma essa constatagdo: “127. Este § 6° foi
incluido pelo Convénio — Confaz 57/2010, ou seja, antes de abril de 2010 ndo havia previsdo de como
a isencdo do ICMS deveria ser tratada nas licitacdes. Por conseguinte, a forma como a isencdo seria
tratada era regida pelo edital do certame.” (fls. 5, peca 31, TC-009.625/2011-9).
41. Logo, de se ver que o Acordao 140/2012 — Plenario possui efeitos ex nunc, possuindo
validade apenas a partir de sua prolagdo por este Tribunal, ndo afetando, assim, atos pretéritos
praticados ou definidos em licitagdes anteriores na administracdo.
42. Ademais, o levantamento efetuado no processo paradigma indicado pela defendente
analisou apenas a aplicagdo do Convénio ICMS 87/2002 do Confaz, o qual concede isen¢do a uma
lista determinada de firmacos constantes de seu anexo, isencdo com abrangéncia nacional que ndo se
aplica a totalidade dos medicamentos consumidos no pais. Conforme expressamente consignado na
instrucdo técnica que fundamentou o Acordao 140/2012 — Plendrio, ndo foi analisada a aplicagdo do
Convénio ICMS 26/2003, que trata, de forma ampla, da isencdo de ICMS nas operagdes internas de
quaisquer bens, mercadorias ou servicos adquiridos pela Administragdo Publica Direta e suas
autarquias e fundagdes, o qual foi aprovado e ratificado internamente no Estado de Goids pelo Decreto
5.825/2003. Isso porque o referido convénio abordava uma isencdo aplicada dentro do estado, ou seja,
fora da jurisdicdo do TCU (item 4.2 da mstrucdo), de modo que as andlises da unidade instrutiva ndo o
levaram em consideracdo (fls. 6, peca 31, TC-009.625/2011-9). Se um medicamento ndo consta na
lista do Convénio 87/2002, s6 tera isengdo de ICMS se a operagdo for mterna, ou seja, no caso de
Goids, garantiria isencdo apenas aos farmacos produzidos dentro do proprio estado. Os demais, vindos
de outros estados, ficariam, em tese, sujeitos a aliquota de origem.
43. Ocorre que os editais-padrao adotados no Estado de Goias consideraram a hipotese de
fornecimento de medicamentos abrangidos por ambos os convénios, ndo separando, em cada caso,
editais especificos para compras de medicamentos constantes do Convénio ICMS 87/2002 de outros
ndo integrantes de seu anexo. Ao considerar também nos editais a incidéncia do Convénio ICMS
26/2003, optou o Estado de Goids por comparar propostas oneradas com ICMS, ndo importando se o
medicamento estava ou ndo enquadrado, também, no Convénio ICMS 87/2002. Basta ler o que consta
dos itens 5.3, 5.3.1 e respectiva observagdo, constantes do edital (fls. 57, peca 2).
44, De se ver, portanto, que a escolha do edital foi a apresentacdo de propostas oneradas com
ICMS, pouco importando, para fins de aceitagdo da proposta, se haveria desoneracdo, para fins de
pagamento, por conta de um ou de outro convénio. As discussdes sobre a exigéncia ou nao de
propostas oneradas por ICMS nos editais de compra de medicamento, portanto, passaram ao largo do
problema nestes autos, pois aqui ndo se questiona se um ou outro procedimento atenderia ao principio
lictatorio da isonomia entre licitantes conforme analisado no Acordao 140/2012, que teve efeitos
apenas ex nunc, mas se a empresa, ao apresentar proposta considerada valida, aderiu ou ndo aos termos
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do edital, e, assim o fazendo, s6 poderia sua proposta ser considerada onerada de ICMS, pois isto foi
claramente exigido no edital, na lei interna da licitagdo. E justamente o que se demonstrou ao longo de
todo o processo, seja pela comissdo instauradora da TCE, seja pelos pareceres da unidade técnica e do
Ministério Publico, seja em razio do demonstrado por este Relator.

V — Da impossibilidade de considerar uma aliquota menor nos fornecimentos

45. Conforme indicado no derradeiro parecer do Ministério Publico, precavendo-se contra a
eventual derrocada de seus argumentos anteriores, a Hospfar tenta, em linha adicional de defesa,
minimizar seu possivel prejuizo lembrando que, como distribuidora atacadista de medicamentos, seria
beneficiada pela redugdo do ICMS de 17% para 10% (10,25%), garantida pela Lei 4.852/1997
(Regulamento do Codigo Tributario do Estado de Goids), anexo IX, art. 8° inc. VIII. Assim, na
eventualidade de ter de restituir valores ao erario em razio da incidéncia indevida de ICMS no contrato
considerado, pleiteia que esses valores ndo sejam calculados com base no percentual de 17%, como se
fez na presente TCE, mas sim de 10%.

46. Conforme consideracdes apresentadas pelo Parquet especializado e demais elementos dos
autos, os quais desautorizam o raciocinio da empresa defendente, sdo incontestes alguns fatos
contrarios ao pleiteado pela responsavel: a) consta dos autos a seguinte declaragdo expressa da
empresa: ‘“Declaramos que a aliquota de ICMS para o Estado de Goids ¢ de 17% (dezessete por
cento)”, conforme fls. 87, peca 3; b) as notas fiscais foram emitidas com majoracdo e posterior
dedugdo do ICMS a aliquota de 17% e ndo de 10%, conforme pleiteia a empresa. Ademais, a aplicagdo
do percentual referido pela defendente nas faturas objeto de impugnacdo carece de -efetiva
comprovagdo. Portanto, ndo se sustenta tal alegacdo de defesa.

VI — Das supostas retengdes
47. Necessario ainda discorrer sobre a alegagdo, apresentada, entre outros, pelos Srs. Cairo
Alberto de Freitas e Antonio Durval de Oliveira Borges (vide fls. 60/87, peca 19), no sentido de que o
Estado de Goias havia procedido a retengdes em montante correspondente aos pagamentos
supostamente realizados a maior, o que, segundo alegam, demonstraria a completa impropriedade
desta TCE, ante a inexisténcia de qualquer prejuizo ao erario.
48. Entrementes, contra tal argumento, vale mencionar: 1°) inexiste nos autos qualquer
indicativo de que tais montantes retidos hajam sido recolhidos aos cofres publicos federais; 2°)
conforme resultado de diligéncia empreendida junto a SES/GO, em aten¢do a despacho deste Relator,
foi juntado ao processo o Memorando 762/2011-SGPF/SES de 5/12/2011 e o Oficio 8946/2011-
GAB/SES, no qual consta a informa¢do de que a Procuradoria Geral do Estado, por meio do Parecer
003225/2011 e do Despacho “GAB” 004670/2011, orientou acerca da impossibilidade de retencdo de
pagamentos por falta de amparo legal (vide peca 25).
49. Portanto, mesmo as retengdes (ou glosas) até entdo efetuadas podem haver sido tornadas
msubsistentes no ambito dos processos de pagamento, disso resultando ndo s6 a constatacdo de que o
dano apurado nesta tomada de contas especial efetivamente restou configurado, como também
possivelmente, a esta altura, ¢ maior que o apurado inicialmente pela comissdo responsavel pela
mstauracdo desta tomada de contas especial.
50. Assim, além de refutar os argumentos apresentados, essa ultima informacdo trazida ao
processo torna evidente a necessidade de que o Tribunal determine & SES/GO que instaure tomada de
contas especial também para os débitos relativos aos pagamentos efetuados posteriormente a
mstauracdo desta tomada de contas especial, no ambito do Pregdo 171/2005, com recursos federais.

VII — Da existéncia/inexisténcia de boa-f&
51. Relativamente ao juizo acerca da existéncia ou ndo de boa-f& por parte dos gestores,
lamento divergir do parecer por ultimo exarado pelo Ministério Publico/TCU, pois ndo entendo restar
configurada, e, por isso, acompanho, nessa parte, a proposta de julgamento, desde logo, desta tomada
de contas especial, conforme parecer produzido pela Secex/GO.
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52. A adogao posterior de providéncias no sentido de tentar impedir a realizacio de novos
pagamentos a maior, bem assim, de compensar aquele ja pagos, além de, ao que tudo indica, restarem
frustradas, ndo representam, por si sos, elementos capazes de atestar suposta boa-fé. Depois de
efetivamente documentada e apontada a falha no pagamento, ndo restaria outra alternativa aos
responsaveis, se ndo cumprir seu dever legal de tenta obstar novos pagamentos.

53. Em suma, entendo ndo haver elementos que apontem a boa-fé dos responsaveis.

VIII — Da ndo aplicagdo de multa proporcional ao dano
54. Em que pese isso, tomo por parametro os critérios de equidade e proporcionalidade na
avaliacdo dos fatos e das condutas dos responsaveis solidarios arrolados nestes autos, especialmente,
com vistas a ado¢do de uma deliberacdo equilbrada face a divergéncia havida entre as propostas
formuladas pelo Parquet especializado e pela unidade técnica.
55. Nesse sentido, for¢oso reconhecer que, ao menos durante a gestdo dos envolvidos, estes
envidaram esfor¢os no sentido de deixar saldo contratual suficiente a cobertura dos danos apontados na
tomada de contas especial, por forca, inclusive, de retencdes que, segundo consta, ulteriormente
restaram insubsistentes. Com efeito, foi a partir do reconhecimento de tais medidas, aqui consideradas
com as devidas ponderagdes indicadas no item antecedente, que o nobre representante do Ministério
Publico, no tltimo parecer exarado nos autos, ofereceu proposta parcialmente divergente da secretaria,
no sentido do reconhecimento de boa-fé.
56. Assim considero que tais medidas, conquanto se traduzam insuficientes para a
demonstracao da boa-fé na pratica do evento danoso, revelam condutas posteriores atenuantes para os
fins de aplicacdo de sangdo. Assim, tais fatos conduzem-me a deixar de propor que este Tribunal
aplique a sangdo indicada no parecer da unidade técnica, qual seja, a multa prevista no art. 57 da Lei
8.443/1992.

IX — Da auséncia de responsabilidade do pregoeiro
57. No que se refere a responsabilidade do pregoeiro, Sr. Adriano Kennen de Barros,
acompanho o posicionamento da unidade nstrutiva desde a istrucdo exordial, no sentido de ndo se lhe
atribuir responsabilidade neste feito, em funcdo de igualmente entender que o ato por ele cometido ndo
possui nexo de causalidade imediato com o dano apurado nos autos, ja que este decorreria dos atos de
pagamento.

X — Laudo Pericial — Departamento de Policia Federal

58. Por fim, conforme salientado pela unidade técnica, a Procuradoria da Republica em Goids
encaminhou a este Tribunal copia de laudo pericial elaborado no ambito do Departamento de Policia
Federal, cujo teor apresenta respostas a quesitos previamente elaborados pelo proprio Ministério
Publico Federal com o objetivo de colher esclarecimentos adicionais quanto aos processos de
aquisicdo de medicamentos promovidos pela SES, ai compreendido o Pregiao 171/2005 (peca 26). De
acordo com a unidade instrutiva (cfe. pega 27), em termos gerais, o laudo confirma o entendimento
defendido na fundamentagdo do Acorddo que se propde, no sentido de ser inequivoca a exigibilidade
dos pagamentos com base nos precos adjudicados, devendo ser subtraida a parcela financeira
correspondente ao tributo de ICMS.

XI — Novos elementos
59. Cumpre registrar que, em data recente, os Srs. advogados da empresa Hospfar Industria e
Comércio de Produtos Hospitalares [tda. juntaram documentacdo aos autos (peca 44) em que
demonstram seu inconformismo em relagdo a retencdo de valores promovida pela Secretaria de Estado
de Saude de Goias. Em apertada sintese, afirmam que “Em que pese a Requerida tenha, em todas as
suas defesas arguido que a Administracio Publica Estadual promoveu a retencdo/bloqueio de seus
créditos sob o argumento de que pretendia ressarcir-se dos supostos prejuizos causados pela empresa,
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este Tribunal, at¢ o presente momento, manteve-se alheio a tal alegacdo sob o fundamento adotado
pela Unidade Técnica de que tais retencdes ndo se deram pela tutela desta Corte”.
60. Continuam sua argumentagao informando que:

“A SES/GO por sua vez, matreiramente, limitou-se a informar a este Egrégio Tribunal de
Contas que a Procuradoria Geral do Estado de Goias teria entendido ser ilegal a retencdo de
pagamentos por falta de amparo legal, opmando pela devolugdo das verbas bloqueadas, entretanto
ndo informou que apesar do posicionamento da PGE/GO, aquela Secretaria ndo_liberou os
créditos retidos da Embargante. Ou seja, ndo houve a devolugdo do dinheiro, que se encontra nas
maos do Estado de Goias ha 10 (dez) anos!

(...)

O fato ¢ que, a pedido da propria Requerida, a SES/GO promoveu novo levantamento das
notas fiscais da empresa, bem como, seus pagamentos e cancelamentos a fim de demonstrar que os
valores retidos e/ou ndo pagos, superam em muito os valores que estdo sendo discutidos em
TODOS processos analisados por este Tribunal.

As planilhas foram elaboradas e emitidas pelo Controle de Execugdo Orcamentdria e
Financeira da SES/GO e, conforme V. Exa. Poderd observar, ali constam todos os cancelamentos,
parciais ou totais, das Notas Fiscais emitidas pela empresa em razio dos fornecimentos efetuados.

Estes cancelamentos significam que o Estado ndo efetuou o pagamento dos medicamentos
que foram fornecidos, alguns hd mais de dez anos e que totalizam o valor nio atualizado de
RS 19.657.175,28 (...).”

61. Finalizam sua peca alegando ser “de fundamental importincia que V.Exa. determine a
realizacdo de novas diligéncias a fim de que o Estado de Goias esclarega documentalmente a questdo
das retencdes e que prove perante este Tribunal que liberou qualquer das verbas retidas em favor da
Requerida, o que desde ja requer”.

62. Anexam (fls. 10/20 da pega 44) duas planilhas emitidas pela SES/GO onde estdo
relacionadas, em relagdio a Hospfar, as notas fiscais ndo liquidadas e aquelas com valores cancelados,
totalizando R$ 19.666.175,28 (R$ 2.187.408,89 + R$ 17.478.766,39 = R$ 19.666.175,28), valor muito
préoximo ao retro informado.

63. Ao rever os autos, entendo que estas alegacdes ndo merecem prosperar, haja vista que o
assunto da alegada retengdo foi suficientemente apreciado pela unidade técnica, que, resumidamente
mforma:

“12. As providéncias determinadas pelo Relator que concernem ao tema fazem mencdo a
esclarecimentos a serem obtidos junto a SES/GO a respeito da possivel retengdo de créditos da
empresa Hospfar Industria e Comércio de Produtos Hospitalares Ltda. por conta do pagamento
indevido de ICMS nas aquisicdes de medicamentos. A resposta apresentada nega a ocorréncia de
retencdao (peca 25). Tem-se a considerar, ainda, que as diversas TCEs que versam sobre a matéria
individualizam o pagamento indevido por pregdo, de modo que, no caso aqui tratado, o prejuizo se
materializa com a percepcao pela empresa fornecedora dos valores indevidamente faturados, o que

a obriga, em solidariedade com os servidores que autorizaram os pagamentos, a recompor os cofres
publicos.” (fls. 3, peca 27).

64. Adicionalmente, como ja mencionado no paragrafo 49 desta Proposta de Deliberagdo, a
alegada retencdo foi considerada ilegal pela Procuradoria Geral do Estado, conforme informado pela
SES/GO mediante Memorando 762/2011-SGPF/SES de 5/12/2011 e o Oficio 8946/2011-GAB/SES, ¢
ndo ocorreu no presente caso, como pode ser confirmado por meio da verificagdo das planilhas trazidas
pelo Requerente, uma vez que as referidas planilhas emitidas pela SES/GO ndo contemplam nenhuma
das notas fiscais (NFs) que deram origem ao débito objeto desta TCE, conforme se pode constatar a
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partir do confronto entre as NFs relacionadas na minuta de Acordao com aquelas NFs relacionadas nas
planilhas recentemente aportadas (peca 44, fls. 10/20).

65. Como corolario desta afericdo, fica demonstrada a inexisténcia de qualquer retencdo
relacionada aos valores que devem ser ressarcidos aos cofres federais.
66. Finalmente, e no tocante ao pleito do Requerente de realizagdo de novas diligéncias a fim

de que o Estado de Goias esclareca documentalmente a questdo das retengdes, tal medida faz-se
desnecessaria, diante da analise do confronto das notas fiscais constantes das planilhas suscitadas pelo

Requerente (paragrafos 64 e 65 acima).

Conclusdo
Diante do exposto, ao acolher quanto ao mais, afora as ponderagdes acima explicitadas e os
ajustes de forma julgados pertinentes, os pareceres da unidade técnica ¢ do Ministério Publico/TCU,
manifesto-me no sentido de que o Tribunal aprove o acordao que ora submeto a deliberacdo deste
Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes Ministro Luciano Brandao Alves de Souza, em 21 de setembro de
2016.

AUGUSTO SHERMAN CAVALCANTI
Relator
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