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Proposta: Mérito
INTRODUCAO

1. Trata-se de tomada de contas especial decorrente da mé aplicagdo dos recursos publicos
federais geridos por meio do Pregdo SES/GO 117/2006, constituida por for¢a de determinacio
constante do item 9.2.3 do Acoérdao 45/2008 — Plenario (peca 1, p. 20).

HISTORICO

2. A tomada de contas especial de que tratam estes autos apresenta indicios de
irregularidade concernentes a pratica de atos de gestdo causadores de débito. Conforme expde o
conteudo da instrugdo técnica inicial (pecga 40, p. 18-22), foi constatada ma aplicagdo dos recursos
publicos federais geridos por meio do Pregdo SES/GO 117/2006, do que resultou proposta de
imputacdo de débito correlacionado ao pagamento de valores indevidamente faturados, envolvendo
a empresa fornecedora Hospfar Indistria e Comércio de Produtos Hospitalares Ltda e os servidores
responsaveis pelos pagamentos no ambito da SES/GO: Cairo Alberto de Freitas (secretario estadual
de satide) e Antonio Durval de Oliveira Borges (superintendente financeiro).

3. Promovido o devido contraditdrio, a instrugdo técnica subsequente (peca 48, p. 15-20 e
peca 49, p. 1-5) cuidou de analisar as alegacdes de defesa apresentadas para concluir por sua
improcedéncia e, ato seguinte, propor a irregularidade das contas e condenagao dos responsaveis ao
recolhimento da divida. Procedeu-se, ainda, a exclusdo da responsabilidade relativa a Adriano
Kennen de Barros (pregoeiro). Entendeu a unidade técnica que o referido servidor ndo teve
participacdo nos atos caracterizadores do débito, quais sejam, os atos de pagamento de parcelas
indevidas.

4. Em pronunciamento que lhe compete, o Ministério Publico junto ao TCU, apds exame
de todas as informagdes até entdo reunidas, anui a proposta da unidade técnica (peca 49, p. 7-11).
Considerando, todavia, a autuagdo de elementos adicionais de defesa em favor da empresa Hospfar,
de ordem do Ministro-Substituto Augusto Sherman, sua Chefe de Gabinete determinou a restitui¢cao
dos autos a unidade técnica para fosse promovida nova instrugdo (peca 49, p. 12).

5. Diante de novos elementos de defesa, viabilizou-se outro exame técnico, no qual se
manteve a proposta anteriormente encaminhada (pegas 49, p. 13-14 e 50, p. 1-12). Em seu segundo
pronunciamento formal sobre o mérito da tomada de contas especial, o MP/TCU também ratifica
sua proposta anterior (peca 50, p. 13-14).
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6. O despacho que se seguiu, também de ordem do relator, faz referéncia a outro despacho,
prolatado no TC — 004.589/2010-6 em 4/4/2011, no sentido de que seu conteudo balize um novo
pronunciamento ao encargo desta unidade técnica, com o objetivo de que seja aplicado tratamento
juridico similar a todos os processos de TCE relativos a pagamentos indevidos de ICMS nas faturas
de medicamentos adquiridos pela SES/GO (pega 50, p. 15). O referido despacho foi juntado aos
autos (pega 59) e as implicagdes do seu teor, na perspectiva de que ndo somente esta mas as
diversas tomadas de contas especiais que versem sobre o aludido tema tenham tratamento técnico
similar, passam a ser objeto do exame que se segue.

EXAME TECNICO
Superfaturamento de medicamentos

7. Da exigéncia de que haja tratamento similar as tomadas de contas especiais instauradas
em face do Acérdio 45/2008 — P, decorre a possibilidade de existir nos presentes autos outro tipo
de imputacdo de débito além do que se relaciona ao pagamento de tributo indevidamente faturado.
De fato, as instrugdes técnicas pertinentes aos TC’s 004.562/2010-0 e 004.596/2010-2 identificaram
ocorréncia de débito por conta de superfaturamento na aquisicdo dos medicamentos, tendo em vista
que os valores unitarios de alguns medicamentos adjudicados ndo haviam observado as estimativas
de precos que embasaram os respectivos procedimentos licitatdrios. Segundo dispde o art. 11, XI do
anexo ao Decreto n® 3.555/2000, os precos previamente estimados vinculam o acolhimento das
propostas de pre¢o, de modo que, em ndo havendo qualquer justificativa nos autos, os servidores
que geriram os respectivos procedimentos licitatorios, além da propria empresa fornecedora —
conforme inclusdo expressamente determinada pelo relator —, passaram a responder pelo débito.

8. Nada obstante, tal tipo de ocorréncia parece ndo se verificar nos presentes autos. Apesar
da comparagdo entre os pregos estimados aos medicamentos a serem adquiridos pelo Pregio
SES/GO 117/2006 (peca 5, p. 9) e aqueles que foram adjudicados, conforme as respectivas ordens
de fornecimento (pega 22, p. 1-4), indicar que o item relativo ao medicamento “ziprasidona” foi
adquirido com prego superior a referéncia, a aquisicdo s6 foi homologada porque houve a
averiguagao de sua compatibilidade a pardmetros estabelecidos por normativo expedido no ambito
da SES/GO (Portaria 21/2006 — peca 61). A referida portaria estabelece que a estimativa de pregos
seria dada pela média encontrada pelo preco de fabrica e o pre¢o maximo ao consumidor, sem
prejuizo de se utilizar outros parametros de preco que possam espelhar o mercado. Nesse mister,
houve negociacdo relativa ao mencionado item de medicamento, do que resultou na reducdo de seu
valor de R$ 7,70 para R$ 7,04 (pega 21, p. 19). De qualquer forma esse valor ¢ compativel com a
referéncia de prego ao consumidor, constante dos autos (pega 3, p. 4), e dessa formal justificativa
resultou a adjudicacao.

9. Nao nos parece adequado questionar-se sobre a correcao da referida justificativa, porque
1sso levaria a uma investigacdo de dificil solucao, no sentido de identificar qual seria a referéncia
correta de pregos 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 Acdrdao 1.146/2011 — P, indicou as referéncias praticadas pela Camara de
Regulacdo do Mercado de Medicamentos da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — CMED/Anvisa
como parametro para o controle de pregos.

10. Mesmo assim, o tema continua gerando muitas dificuldades. Segundo levantamento
posteriormente realizado por esta Corte em varios estados da federag@o, sob a coordenagao 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
aquisi¢des de medicamentos processadas em ambito publico. Isso conduziu a uma deliberagdo certo
modo contraditoria ao decisorio acima aludido, cujo teor parece indicar a necessidade de
desenvolvimento de uma metodologia de calculo para avaliagdo de precos, pautada por pesquisas de
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precos devidamente fundamentadas (Acordao 140/2012 — P, inserido na Relacdao 2/2012 — P; TC —
009.625/2011-9).

11. Portanto, parece-nos de impossivel solucdo a questdo de se indicar uma especifica
referéncia de pregos praticada pelo mercado, a qual possa balizar uma adequada apreciagdo sobre a
conformidade dos pregos praticados numa licitagdo de muitos anos atras. Entende-se que a agdo de
controle que compete a esta Corte na presente TCE, bem como nos processos analogos, deve se ater a
critérios juridicos sobre cuja exigibilidade ndo haja qualquer tergiversagao.

12. No caso em foco, tem-se que a estimativa de pregos formalizada ao processo de compra
(pega 5, p. 9) e complementada por outro parametro para a avaliacdo de determinado item (peca 3, p. 4)
da sustentabilidade a justificagdo de que trata o pelo art. 11, XI do anexo ao Decreto 3.555/2000. Dessa
forma, entende-se que os presentes autos configuram uma situacdo distinta da assinalada nos autos
acima aludidos, porquanto nestes ha intervengdo formal da administracao publica no sentido de
reafirmar a compatibilidade ao mercado, ainda que em tempos atuais seja muito questiondvel a
utilizacdao de preco maximo ao consumidor como parametro de referéncia as compras promovidas
no ambito da administragdo publica.

Cobranca indevida de tributo

13. 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 for¢a vinculante do edital e permitiram que os medicamentos fossem
pagos de forma diversa da que havia sido previamente determinada.

14. As providéncias determinadas pelo Relator que concernem ao tema (pega 50, p. 15 ¢
peca 59) fazem mengdo a esclarecimentos a serem obtidos junto @ SES/GO a respeito da possivel
retencdo de créditos da empresa Hospfar Indistria e Comércio de Produtos Hospitalares Ltda por
conta do pagamento indevido de ICMS nas aquisi¢des de medicamentos viabilizadas pelo Pregao
117/2006. A resposta apresentada nega a ocorréncia de retencdo (pega 60, p. 1-2). Tem-se a
considerar, ainda, que as diversas TCE’s 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.

15. Resta abordar sobre uma questdo levantada no despacho ministerial, cujo conteudo
remeteria a uma eventual pesquisa de pregos de mercado, a época da licitagdo, a possivel obtencdo
de evidéncias cabais sobre a ocorréncia ou nao de inclusao de ICMS nos valores pagos. Tem-se a
dizer que a imputacdo de débito a esse respeito em nenhum momento se fundamenta em referéncia
mercadologica para considerar a ocorréncia de bitributagdo, sendo em inequivoca violacdo a
preceito editalicio, cujo teor vinculava a apresentagdo da proposta a exigéncia de que os precos
contemplassem a incidéncia do tributo (pega 6, p. 49). H4 nos autos prova de que a empresa nao so6
tinha conhecimento da disposi¢do, como também afirmava té-la cumprido (pega 15, p. 14). E
mesmo que ndo houvesse tal declaragdo, ndo se reconhece a vontade particular capacidade
derrogatoria de norma editalicia, a menos que ela se exerca segundo os canais legalmente previstos;
no caso, via recurso ao edital. O principio a vinculagdo ao instrumento convocatdrio, inscrito no art.
3°, III da Lei 8.666/1993, inegavelmente constitucionaliza a for¢a vinculante do edital licitatorio,
pois € a clara objetividade do edital que assegurard o principio constitucional da isonomia, inscrito
no art. 37, XXI da Constituicao Federal.

16. Entende-se, portanto, que eventuais pesquisas em precos de mercado extra-autos nao
fornecerdo precisdo adequada para balizar conclusdes cabais, tendo em vista se tratar de um
segmento mercadoldgico muito amplo e complexo. As proprias referéncias de precos preparadas

pela CMED/Anvisa sdo muito dispares e imprecisas. Conforme acima defendido, a estimativa de
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precos possui legitimidade juridica para representar, no caso particular, a referéncia de mercado, e a
respeito dela se pode alcangar juizo de existéncia ou nao existéncia de superfaturamento na
aquisi¢ao de medicamentos. A questdo do pagamento indevido do tributo que informa a imputagao
de débito constante dos presentes autos remonta a fundamentacao de outra ordem, pautada pela
forca vinculante do edital.

Laudo pericial

17. A Procuradoria da Republica em Goias encaminhou a esta unidade técnica 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 Secretaria de Satide do Estado de Goias, particularmente o Pregao 117/2006 (peca
63).

18. Em termos gerais, o laudo confirma o entendimento exposto nesta instrugdo, no sentido
de que ¢ inequivoca a exigibilidade dos pagamentos com base nos pregos adjudicados, devendo ser
subtraida a parcela financeira correspondente ao tributo de ICMS. Nada obstante, faz-se nesta
oportunidade apenas uma ressalva a uma parte do teor da pericia (pega 63, p. 20-21), para deixar
clara a impossibilidade material e juridica de que eventual pesquisa de mercado possa balizar
apreciagao de mérito quanto ao tema.

19. Outro assunto abordado na pericia diz respeito a eventual responsabilidade do
pregoeiro, por considerar a possibilidade de lhe ser exigivel a rejeicdo das propostas das empresas
que eventualmente declarassem contemplar ofertas isentas do tributo de ICMS. Nao nos parece
possivel semelhante imputacao, ndo s6 porque as empresas, sobre o tema, apresentaram declaragdes
contraditorias, como também porque a referida isengdo, por contrariar disposi¢do do edital, deveria
ter sido expressamente arguida pelo proprio licitante, fazendo constar em ata, sob pena de
preclusdo.

CONCLUSAO E PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

20. Cumprida a obrigagdo ao encargo da instancia analitica, os autos estdo em condig¢des de
retomar o curso processual em que se encontravam, no sentido de estarem habilitados a uma nova
formulagdo de proposta de mérito. A proposta que agora se aplica ratifica as anteriores, em
conformidade com as analises ja realizadas por esta unidade técnica e pelo MP/TCU.

21. Isto posto, propde-se o encaminhamento dos auto ao Ministro-Relator Augusto
Sherman, via MP/TCU, para que acolha, em esséncia, a formulacdo de mérito anteriormente
encaminhada por esta unidade técnica (peca 49, p. 13-14 e peca 65-90), em conformidade com a
seguinte proposta de deliberacao:

a) excluir o sr. Adriano Kennen de Barros do rol de responsaveis;

b) julgar irregulares as contas dos srs. Cairo Alberto de Freitas, Antonio Durval de Oliveira Borges
e da empresa Hospfar Industria e Comércio de Produtos Hospitalares Ltda, nos termos do art. 16,
“b” e “c” da Lei 8.443/1992, em razao de pagamento indevido a referida empresa, decorrente da
aquisi¢do de medicamentos viabilizada pelo Pregdo SES/GO 117/2006, considerando-se que os
valores faturados deveriam coincidir com os valores consignados em ordem de fornecimento e em
seguida serem desonerados do tributo de ICMS, conforme estipulado em edital;

¢) condenar, solidariamente, os srs. Cairo Alberto de Freitas, Antdnio Durval de Oliveira Borges e a
empresa Hospfar Industria e Comércio de Produtos Hospitalares Ltda ao recolhimento da divida ao
Fundo Nacional de Satde, da forma abaixo exposta, atualizada monetariamente e acrescida dos
juros de mora, calculados a partir das respectivas datas até a do efetivo recolhimento, fixando-lhes o
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prazo de quinze dias, a contar da notificagdo, para que comprovem perante o Tribunal o
recolhimento do débito;

Nota Fiscal Valor (R$) Data
131601 11.453,38 21/11/2007
137201 21.542,40 9/8/2007
127464 11.561,09 21/11/2007

d) aplicar aos srs. Cairo Alberto de Freitas, Antonio Durval de Oliveira Borges, bem como a
empresa Hospfar Industria e Comércio de Produtos Hospitalares Ltda a multa prevista no art. 57 da
Lei 8.443/1992, fixando-lhes o prazo de quinze dias, a contar da notificagdo, para que comprovem
perante o Tribunal (art. 214, III, alinea “a” do Regimento Interno) o recolhimento da respectiva
quantia ao Tesouro Nacional, atualizada monetariamente entre a data do acérdao e a do efetivo
recolhimento, se paga apds o vencimento, na forma da legislacdo em vigor;

e) autorizar a cobranga judicial da divida, nos termos do art. 28, I da Lei 8.443/1992;

f) encaminhar copia do relatorio, voto e acordao a serem proferidos a Procuradora da Republica no
Estado de Goias, bem como ao Ministério Publico do Estado de Goias, ao Tribunal de Contas do
Estado de Goias ¢ a Secretaria da Saude do Estado de Goias.

Goiania, 30 de abril de 2012.

(assinado eletronicamente)
Joaquim Rosa Neto
Aufc 2721-9
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