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GRUPO Il - CLASSE II — Primeira Camara

TC 008.656/2025-8

Natureza(s): Tomada de Contas Especial

Orgio/Entidade/Unidade: Fundo Nacional de Saude - MS
Responsaveis: M dos Santos Zeri Ltda. (04.256.383/0001-14);
Marcia dos Santos Zeri (604.445.411-87)

Representagdo legal: Jose Domingues de Godoi Neto
(160.365/0AB-RJ), representando M dos Santos Zeri Ltda.

SUMARIO: TOMADA DE CONTAS ESPECIAL. PROGRAMA
FARMACIA POPULAR DO BRASIL. ESTABELECIMENTO
PRIVADO CREDENCIADO. IRREGULARIDADES EM
DISPENSACOES DE MEDICAMENTOS E CORRELATOS.
AUSENCIA DE COMPROVACAO DA AQUISICAO DOS
PRODUTOS. DIVERGENCIA DE CODIGO DE BARRAS.
AUSENCIA DE CUPONS FISCAIS, CUPONS VINCULADOS E
RECEITAS MEDICAS. DEBITO. REJEICAO DAS
ALEGACOES DE  DEFESA. PRESCRICAO NAO
CONFIGURADA. CONTAS IRREGULARES.
RESPONSABILIZACAO DA PESSOA JURIDICA. MULTA.
RELACAO DE NATUREZA CONTRATUAL ENTRE A
FARMACIA CREDENCIADA E A ADMINISTRACAO.
INAPLICABILIDADE DA SUMULA  TCU  286.

RESPONSABILIDADE PESSOAL DA SOCIA-
ADMINISTRADORA. NECESSIDADE DE
INDIVIDUALIZACAO DA CONDUTA, NEXO CAUSAL E
CULPABILIDADE. MERA CONDICAO DE

ADMINISTRADORA  INSUFICIENTE. AUSENCIA DE
FUNDAMENTO  PARA  DESCONSIDERACAO DA
PERSONALIDADE JURIDICA. EXCLUSAO DA PESSOA
FiSICA DA RELACAO PROCESSUAL.

RELATORIO

Trata-se de tomada de contas especial instaurada pelo Fundo Nacional de Saude/Ministério
da Saude (FNS/MS) em desfavor do estabelecimento comercial M dos Santos Zeri Ltda.,
solidariamente com a Sra. Marcia dos Santos Zeri, em razdo da ndo comprovagao da regular aplicacio
dos recursos publicos no ambito do Programa Farmacia Popular do Brasil (PFPB), modalidade “Aqui
Tem Farmdcia Popular”, no periodo de 8/3/2016 a 20/10/2017.

2. Transcrevo, no que importa € com os ajustes de forma necessarios, a instrugdo lavrada no
ambito da Unidade de Auditoria Especializada em Tomada de Contas Especial (AudTCE), que contou
com a anuéncia do respectivo corpo dirigente e do Ministério Publico (pegas 87 a 90):

“INTRODUCAO

Cuidam os autos de Tomada de Contas Especial instaurada pelo Fundo Nacional de
Saude/Ministerio da Saude (FNS/MS) em desfavor do estabelecimento comercial M dos Santos
Zeri Ltda., solidariamente com a Sra. Marcia dos Santos Zeri, em razdo da ndo comprovagdo da
regular aplicacdo dos recursos publicos no ambito do Programa Farmdcia Popular do Brasil -
PFPB, modalidade “Aqui Tem Farmdcia Popular”, no periodo de 8/3/2016 e 20/10/2017, o que
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teria ocasionado um prejuizo de R8 411.988,74, em valores historicos, aos cofres do FNS.
HISTORICO
Programa Farmdcia Popular do Brasil

2. O Programa Farmdcia Popular do Brasil (PFPB) é uma iniciativa do Governo Federal
que visa ampliar o acesso da popula¢do a medicamentos essenciais da Atengdo Primdria a
Saude, por meio de parcerias com farmacias da rede privada. Dessa forma, aléem das Unidades
Bdasicas de Saude (UBS) e farmdcias municipais, os cidaddos podem obter medicamentos em
estabelecimentos credenciados ao programa.

3. Desde 14 de fevereiro de 2025, o Farmdcia Popular passou a disponibilizar gratuitamente
todo o seu rol de medicamentos e insumos, contemplando medicamentos para hipertensdo,
diabetes, asma, osteoporose, dislipidemia (colesterol alto), rinite, doenga de Parkinson,
glaucoma, diabetes mellitus associada a doengas cardiovasculares e anticoncepgdo. Além disso,
oferece fraldas geridtricas para pessoas com incontinéncia e absorventes higiénicos para
beneficiarias do Programa Dignidade Menstrual.

4, Para obter os medicamentos, o cidaddo deve comparecer a um estabelecimento
credenciado portando CPF, receita médica valida e documento com foto, aléem de assinar o
cupom vinculado e o cupom fiscal no momento da aquisigdo.

5. O Ministério da Saude reembolsa, no més seguinte, cada dispensagdo realizada pelos
estabelecimentos credenciados, com base na tabela de referéncia de precos de medicamentos e
correlatos.

6. O credenciamento de farmdcias e drogarias da rede privada ocorre mediante a
apresenta¢do da documentagdo exigida, o preenchimento do formulario de inscri¢io e a
assinatura do Requerimento e Termo de Adesdo (RTA), que deve ser renovado anualmente.

7. A adesdo ao Farmacia Popular é voluntaria, porém, os estabelecimentos participantes
devem firmar um termo de compromisso, declarando ciéncia e concorddncia com as exigéncias
estabelecidas na Portaria que rege o programa, dentre as quais se destaca a obrigatoriedade de
prestagcdo de contas, mediante a apresenta¢do da documentagdo comprobatoria exigida, em
razao da natureza publica dos recursos recebidos.

Auditoria da AudSUS e Instauragdo da TCE

8. A presente TCE originou-se de constatagoes do Departamento Nacional de Auditoria do
SUS (Denasus), atualmente denominado Auditoria-Geral do Sistema Unico de Saiide (AudSUS),
durante auditoria realizada no estabelecimento comercial M dos Santos Zeri Ltda., entre
6/7/2020 e 16/4/2021, com a finalidade de avaliar a execug¢do do Programa Farmacia Popular
do Brasil no periodo de janeiro de 2016 a dezembro de 2017, com foco no cumprimento das
normas estabelecidas pela Portaria GM/MS n° 111/2016, vigente de 28/1/2016 a 27/9/2017, e
Portaria de Consolidagdo GM/MS n° 5/2017, Anexo LXXVII, vigente desde 28/9/2017, que
dispoem sobre o Programa Farmacia Popular do Brasil.

9.  Conforme o Relatorio Complementar da Auditoria n° 18926 da AudSUS (pega 7), foram
constatadas irregularidades que representavam débito de RS 411.988,74, em valores historicos.

10. O referido relatorio constatou irregularidades nas dispensagoes e/ou na documentagdo
comprobatoria de dispensagdo de medicamentos e/ou correlatos do Programa Farmdacia
Popular do Brasil, caracterizadas por:

a) ndo apresenta¢do das notas fiscais de aquisi¢do de parte dos medicamentos e/ou
correlatos registrados no sistema autorizador de vendas do PFPB ou apresentagdo de nota
fiscal com codigo de barras divergente do registrado, em desacordo com os arts. 16, 21, 36 e 37
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da Portaria GM/MS n° 111/2016 (vigente de 28/1/2016 a 27/9/2017), e arts. 10, 15, 20 e 25 do
Anexo LXXVII da Portaria de Consolidagdio GM/MS n° 5/2017 (vigente desde 28/9/2017).
Evidéncia: constatagdo 646166 (pega 7, p. 4-6); e

b) ndo apresentagdo de copia do cupom fiscal, cupom vinculado e/ou
receitas médicas solicitados, em desacordo com os arts. 20, 21, 22, 36 e 37 da Portaria GM/MS
n’111/2016 (vigente de 28/1/2016 a 27/9/2017), e arts. 12, 17, 22, 27 e 32 do Anexo LXXVII da
Portaria de Consolidacdo GM/MS n° 5/2017 (vigente desde 28/9/2017). Evidéncia: constatagdo
646167 (pega 7, p. 6-8).

11. O detalhamento do débito apurado pela AudSUS consta da peca 7, p. 8-30.

12.  Diante das constatagoes, a AudSUS ofereceu oportunidade de defesa aos responsaveis, em
obediéncia aos principios constitucionais do contraditorio e ampla defesa, como demonstram as
notificagoes expedidas em 15/3/2021 (pecas 26 e 27), as quais foram entregues em 24/3/2021
(pecas 29 e 30). Conforme mencionado no Relatorio de Auditoria n° 18926, os responsadveis
apresentaram justificativas, as quais ndo lograram afastar as irregularidades apontadas.

13. Apos a fase de defesa administrativa, a Secretaria Executiva do FNS emitiu notificagoes
de cobranga aos responsaveis, constantes das pecas 20 e 21, as quais foram entregues em
14/10/2022 (pegas 22 e 23).

14. Dessa forma, a presente Tomada de Contas Especial foi instaurada devido ao prejuizo
causado pelo estabelecimento comercial M dos Santos Zeri Ltda. ao Programa Farmdcia
Popular do Brasil, no valor historico de R$ 411.988,74, no periodo de 8/3/2016 a 20/10/2017,
tendo em vista irregularidades que contrariaram as normas vigentes a época, especialmente a
Portaria GM/MS n° 111/2016 (vigente de 28/1/2016 a 27/9/2017), e Anexo LXXVII da Portaria
de Consolidagdo GM/MS n° 5/2017 (vigente desde 28/9/2017), conforme evidenciado no
Relatorio Final de Auditoria n° 18.926 da AudSUS (pe¢a 6), no Relatorio Complementar da
AudSUS (peca 7) e na Matriz de Responsabiliza¢do anexada pelo orgdo instaurador (pega 44).

15. O Relatorio Completo do Tomador de Contas Especial n° 381/2024 (pe¢a 45), datado de
26/11/2024, registra a apuragdo dos fatos, a quantificagdo do dano e a identificagdo dos
responsaveis, nos termos do art. 2° da IN TCU n° 98/2024. Registra também que foi dada
oportunidade de defesa aos responsaveis, conforme as notificagoes listadas no item “5” do
relatorio do tomador, expedidas com o objetivo de regularizar as contas e assegurar o
ressarcimento do dano (pega 45, p. 5-7).

16. Por fim, o tomador de contas concluiu pela responsabiliza¢do solidaria do
estabelecimento comercial M dos Santos Zeri Ltda. e da Sra. Marcia dos Santos Zeri,
quantificando-se o débito no valor historico de R$ 411.988,74 (peca 45, p. 1). A inscri¢gdo em
conta de responsabilidade no SIAFI foi realizada por meio da Nota de Langcamento de Sistema

2025NS007519, datada de 11/2/2025 (pega 46).

17. Concluida a TCE no ambito do Fundo Nacional de Saude, esta foi encaminhada a
Controladoria-Geral da Unido, que emitiu, em 5/5/2025, o Relatorio de Auditoria n° 284/2025
(pega 48), concordando com as conclusoes do Relatorio de Auditoria n® 18926 da AudSUS (pega
7) e do Relatorio de Tomada de Contas Especial n®381/2024 (peca 45).

18.  Diante disso, a Secretaria de Controle Interno certificou a irregularidade das contas (peca
49), acompanhado do parecer do dirigente do orgdo de controle interno (pe¢a 50), tendo o
Ministro de Estado da Saude registrado o conhecimento das conclusoes daquele orgdao de
controle interno (pega 51).

19. A presente Tomada de Contas Especial foi autuada no TCU em 20/5/2025, dando inicio a
fase externa da TCE.
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20. Em 22/9/2025, foi realizada Instrugdo Preliminar com proposta de citagdo do
estabelecimento comercial M dos Santos Zeri Ltda. (CNPJ 04.256.383/0001-14) e da Sra.
Marcia dos Santos Zeri (CPF 604.445.411-87) (peca 55). A proposta obteve parecer favoravel
da Unidade (pe¢a 57), tendo o Ministro-Relator autorizado a cita¢do dos responsaveis e as
demais medidas processuais acessorias, nos exatos termos do item 44 do relatorio técnico (peca

58).

21.  Concluidas as comunicagoes processuais, a Seproc informou, em despacho de 26/3/2026,
que as providéncias inerentes as comunicagoes processuais foram encerradas com validade da
ciéncia dos responsaveis (peca 78). Segundo o referido despacho, o estabelecimento comercial
M dos Santos Zeri Ltda. teve ciéncia em 11/2/2026 (pegca 75) e em 23/2/2026 (pe¢a 77), ao passo
que a Sra. Marcia dos Santos Zeri teve ciéncia em 11/2/2026 (pegca 76), sem que houvesse
resposta no prazo assinalado.

22.  Posteriormente, em 25/5/2026, foi juntada procuragdo outorgada pelo estabelecimento
comercial M dos Santos Zeri Ltda. ao advogado José Domingues de Godoi Neto, inscrito na
OAB/RJ 160.365 e na OAB/MT 26.158/A4, para representd-lo perante o TCU no dmbito do TC
008.656/2025-8 (peca 79). Na mesma data, foram apresentadas alegagoes de defesa em nome do
estabelecimento comercial (peca 80), acompanhadas dos documentos acostados as pegas 81-86.

23.  Embora devidamente citada, a Sra. Marcia dos Santos Zeri ndo atendeu a citacdo, ndo
apresentou alegacoes de defesa e ndo comprovou o recolhimento do débito que lhe foi imputado,
razdo pela qual deve ser considerada revel, para todos os efeitos, nos termos do art. 12, § 3°, da
Lei 8.443/1992.

ANALISE DA PRESCRICAO DAS PRETENSOES PUNITIVA E DE RESSARCIMENTO
24.  De acordo com a Resolu¢do TCU n° 344/2022:

Art. 1° A prescri¢do nos processos de controle externo, em curso no Tribunal de Contas da Unido, exceto
os de apreciagdo, para fins de registro, da legalidade dos atos de admissdo de pessoal ou de concessdo
de aposentadorias, reformas e pensoes, observara o disposto na Lei 9.873, de 23 de novembro de 1999,
na forma aplicada pelo Supremo Tribunal Federal, em especial a A¢do Direta de Inconstitucionalidade
5509, e regulamentada por esta resolugdo.

Do Prazo de Prescricdo

Art. 2° Prescrevem em cinco anos as pretensoes punitiva e de ressarcimento, contados dos termos iniciais
indicados no artigo 4°, conforme cada caso.

Art. 3° Quando houver recebimento de denuncia na esfera criminal sobre os mesmos fatos, a prescri¢do
reger-se-d pelo prazo previsto na lei penal, incluindo a prescri¢do intercorrente. (NR)(Resolugcdo-TCU n°
367, de 13/03/2024, BTCU Deliberagoes n° 42/2024)

Paragrafo unico. Alterado o enquadramento tipico na a¢do penal, reavaliar-se-a o prazo de prescri¢do
definido anteriormente.

Do Termo Inicial

Art. 4° O prazo de prescri¢do sera contado:

1 - da data em que as contas deveriam ter sido prestadas, no caso de omissdo de prestagdo de contas;
11 - da data da apresentacdo da prestagcdo de contas ao orgdo competente para a sua andlise inicial;

111 - do recebimento da denuncia ou da representagdo pelo Tribunal ou pelos orgdos de controle interno,
quanto as apuragoes decorrentes de processos dessas naturezas;

1V - da data do conhecimento da irregularidade ou do dano, quando constatados em fiscalizag¢do
realizada pelo Tribunal, pelos orgdos de controle interno ou pelo proprio orgdo ou entidade da
Administra¢do Publica onde ocorrer a irregularidade;
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V - do dia em que tiver cessado a permanéncia ou a continuidade, no caso de irregularidade permanente
ou continuada.

Das Causas Interruptivas da Prescri¢do

Art. 5° A prescrigdo se interrompe:

1 - pela notificacdo, oitiva, cita¢do ou audiéncia do responsavel, inclusive por edital;
11 - por qualquer ato inequivoco de apuragdo do fato;

11 - por qualgquer ato inequivoco de tentativa de solugcdo conciliatoria;

1V - pela decisdo condenatoria recorrivel.

$ 1° A prescri¢do pode se interromper mais de uma vez por causas distintas ou por uma mesma causa
desde que, por sua natureza, essa causa seja repetivel no curso do processo.

$ 2° Interrompida a prescri¢do, comega a correr novo prazo a partir do ato interruptivo.

$ 3° Ndo interrompem a prescri¢do o pedido e concessdo de vista dos autos, emissdo de certidoes,
prestagdo de informagoes, juntada de procuragdo ou subestabelecimento e outros atos de instrugdo
processual de mero seguimento do curso das apuragées.

$ 4° A interrup¢do da prescri¢do em razdo da apuragdo do fato ou da tentativa de solucdo conciliatoria,
tal como prevista nos incisos Il e Il do caput, pode se dar em decorréncia da iniciativa do proprio orgdo
ou entidade da Administragdo Publica onde ocorrer a irregularidade.

$ 5% A interrupgdo da prescri¢do em razdo dos atos previstos no inciso I tem efeitos somente em relagdo
aos responsaveis destinatarios das respectivas comunicagoes. (AC)(Resolu¢do-TCU n° 367, de
13/03/2024, BTCU Deliberagoes n°42/2024)

25.  Conforme decidido no Acordao 11219/2023-TCU-Primeira Cdmara (Rel. Ministro
Benjamin Zymler), no dmbito do Programa Farmacia Popular do Brasil, o termo inicial para
contagem do prazo prescricional é a data do relatorio de auditoria da AudSUS. Isso porque, nos
termos do art. 4°, inciso 1V, da Resolu¢ao-TCU n° 344/2022, o prazo prescricional inicia-se na
"data do conhecimento da irregularidade ou do dano, quando constatados em fiscalizagdo
realizada pelo Tribunal, pelos orgdos de controle interno ou pelo proprio orgdo ou entidade da
Administra¢do Publica onde ocorrer a irregularidade”. No caso concreto, o termo inicial
corresponde ao Relatorio Final n° 18.926 da AudSUS, emitido em 1/6/2021 (pe¢a 6), sem
prejuizo de o Relatorio Complementar da AudSUS, emitido em 6/5/2022 (peg¢a 7), ser
considerado ato inequivoco de apuragdo do fato.

26. Estabelecido o termo inicial para a contagem da prescri¢do ordindria, registram-se
abaixo as principais causas de interrup¢do ocorridas, conforme disposto no art. 5° da Resolugdo
TCU n°344/2022:

Responsavel: M dos Santos Zeri Ltda.

Resolucao TCU n°

Evento 344/2022 Data Tempo decorrido
Relatorio de Auditoria da AudSUS Termo. znz.czal (art. 4°, 1/6/2021 )
(pega 6) inciso IV)
L Ato inequivoco de
Relatorio Complementar da AudSUS apuragdo do fato (art. 6/5/2022 11 meses e 5 dias

(peca7) 5 inciso 1l)

Entrega da notificagdo de cobranga Notificagdo (art. 5°,

(peca 22) inciso I) 14/10/2022 5 meses e 8 dias

Emissao do Relatorio do Tomador de Ato inequivoco de 26/11/2024 2 anos, 1 més e
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Resolucao TCU n°

Evento 344/2022 Data Tempo decorrido
Contas Especial n°381/2024 (peca | apuragdo do fato (art. 12 dias
45) 5¢ inciso 1)
Emissdo do Relatorio do Controle Ato inequivoco de
apuragdo do fato (art. 5/5/2025 5 meses e 9 dias

Interno (pega 48) 5° inciso II)

Citagdo realizada no ambito do TCU | Notificagdo (art. 5°,

(vecas 72 ¢ 75: 74 e 77) inciso I) 11/2/2026 9 meses e 6 dias

Responsavel: Marcia dos Santos Zeri

Evento Fundamento Data Tempo decorrido

Relatorio de Auditoria da AudSUS (pe¢a | Termo inicial (art.

6) 4¢, inciso 1IV) 1/6/2021 )
Relatorio Complementar da AudSUS Ato inequivoco de
f 7) apuragdo do fato 6/5/2022 11 meses e 5 dias
pecd (art. 5° inciso Il)
Entrega da notificagcdo de cobranca Notzﬁc_ag:_ao (art. 5°, 14/10/2022 S meses e 8 dias
(pega 23) inciso 1)
Ato inequivoco de

2 anos, 1 més e
12 dias

Emissdo do Relatorio do Tomador de

Contas Especial n°381/2024 (pega 45) apuragdo do fato 20/11/2024

(art. 5° inciso Il)

Ato inequivoco de
apuragdo do fato 5/5/2025 5 meses e 9 dias
(art. 5° inciso Il)

Emissdo do Relatorio do Controle
Interno (pega 48)

Citagdo realizada no ambito do TCU | Notificagdo (art. 5°,

(pecas 73 e 76) inciso I) 11/2/2026 9 meses e 6 dias

27. Analisando o termo inicial da contagem do prazo e a sequéncia de eventos processuais
listados no item anterior, os quais interrompem o prazo prescricional e reiniciam a contagem,
conclui-se que ndao houve o transcurso do prazo de cinco anos entre cada evento processual,
ndo tendo ocorrido, portanto, a prescri¢do ordindria da pretensdo sancionatoria e de
ressarcimento.

Avaliacdo da Prescricdo Intercorrente
28. No que se refere a prescri¢do intercorrente, dispoe a Resolu¢do-TCU n° 344/2022 que:

Art. 8° Incide a prescri¢do intercorrente se o processo ficar paralisado por mais de trés anos,
pendente de julgamento ou despacho, sem prejuizo da responsabilidade funcional decorrente da
paralisagdo, se for o caso.

§ 1° A prescrigdo intercorrente interrompe-se por qualquer ato que evidencie o andamento regular
do processo, excetuando-se pedido e concessdo de vista dos autos, emissdo de certidoes, prestagdo
de informacgoes, juntada de procurag¢do ou subestabelecimento e outros atos que ndo interfiram de
modo relevante no curso das apuragoes.

§ 2° As causas impeditivas, suspensivas e interruptivas da prescri¢do principal também impedem,
suspendem ou interrompem a prescri¢do intercorrente.
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§ 3?0 marco inicial de contagem de prazo da prescrigdo intercorrente é a ocorréncia do primeiro
marco interruptivo da prescri¢do principal. (AC)(Resolu¢ao-TCU n° 367, de 13/03/2024, BTCU

Deliberagoes n°42/2024)

29. Registram-se abaixo as principais causas interruptivas da prescri¢do intercorrente:

Evento Resolugio TCU n° 344/2022 Data Temp 0
decorrido
Relatorio Complementar da AudSUS Marco inicial de confagem de
(veca 7) prazo da prescri¢dao 6/5/2022 -
pec intercorrente (art. 8%, § 3°)
. ~ Causa interruptiva da
Entrega da notificacdo de cobranga C o 5 meses e 8
(pecas 22 ¢ 23) prescri¢do p\gzg{;lpal (art. 8°, 14/10/2022 dias
Emissao do Relatorio do Tomador de Causa interruptiva da 2 anos, 1
Contas Especial n® 381/2024 (peca | prescri¢do principal (art. 8°, 26/11/2024 més e 12
45) $29 dias
Emissdo do Relatorio do Controle reii?sgolnﬁZpr Z;)c(zai? 80 552025 S mesese9
Interno (pega 48) P ¢ p§ 2()]9 Y dias
L . P Causa interruptiva da
Citacoes, realizadas no ambito do . . o 9 meses e 6
TCU (pecas 72-76) prescri¢do pgl;;lpal (art. 8°, 11/2/2026 dias

30. Considerando os eventos processuais interruptivos da prescri¢do intercorrente listados
acima, verifica-se que ndao houve paralisagdo do processo por mais de trés anos apos o marco
inicial de contagem de prazo da prescri¢do intercorrente. Portanto, conclui-se que ndo ocorreu
a prescrigcdo intercorrente.

ANALISE DOS PRESSUPOSTOS DE PROCEDIBILIDADE DA IN TCU N° 98/2024
Viabilidade do Exercicio do Contraditorio e Ampla Defesa

31.  Verifica-se que ndo ha prejuizo ao contraditorio e a ampla defesa, uma vez que ndao houve
o transcurso de mais de dez anos desde o fato gerador sem que tenha havido a notifica¢do dos
responsaveis pela autoridade administrativa federal competente (art. 6°, inciso II, c/c art. 29 da
IN TCU n° 98/2024), pois os recursos transferidos e as despesas impugnadas ocorreram entre
8/3/2016 e 20/10/2017, e os responsaveis foram notificados pela autoridade administrativa
competente em 15/3/2021 (pegas 26, 27, 29 e 30).

Valor de Constituicdao da TCE

32.  Verifica-se, também, que o valor atualizado do débito apurado, na forma estabelecida pela
IN TCU n° 98/2024, é de R3 580.516,03, portanto superior ao limite minimo definido em
R$ 120.000,00.

VERIFICACAO DA EXISTENCIA DE OUTROS DEBITOS

33. Em atencdo ao comando contido no item 9.4 do Acorddo 1772/2017-TCU-Plendrio, rel.
Ministro-Substituto Augusto Sherman, e em atendimento ao disposto no art. 6°, § 1° da
Instru¢do Normativa TCU n° 98/2024, informa-se que ndo foi constatada a existéncia de outros
débitos imputaveis aos responsdveis arrolados nestes autos em demais processos em tramita¢do
no Tribunal.

EXAME TECNICO
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Esgotamento da via administrativa do Ministério da Saude para ressarcimento do dano

34. Preliminarmente, oportuno consignar que, nos termos do art. 23, § 1° do Decreto
7.827/2012, que regulamenta a Lei Complementar 141/2012, e do item 9.3.5.2 do Acorddo
1072/2017-TCU-Plenario, rel. Ministro Bruno Dantas, foram esgotadas, na via administrativa
de controle interno do Ministério da Saude, as medidas para ressarcimento do dano, conforme
notificagoes de cobranca encaminhadas aos responsaveis (pegas 20 e 21), com ciéncia em
14/10/2022 (pegas 22 e 23).

Caracterizacdo das irregularidades geradoras do dano ao erdario

35. Extrai-se da situagdo sintetizada na seg¢do “historico” desta instru¢do que o tomador de
contas identificou como ilicito gerador do dano as seguintes irregularidades, as quais teriam
ocasionado um prejuizo de R$ 411.988,74:

35.1. Irregularidades nas dispensacgoes e/ou na documenta¢do comprobatoria de dispensagoes
de medicamentos e/ou correlatos do Programa Farmacia Popular do Brasil, caracterizadas por:

a) Ocorréncia__1: ndo apresentagdo das notas fiscais de aquisicdo de parte dos
medicamentos e/ou correlatos registrados no sistema autorizador de vendas do PFPB ou
apresenta¢do de nota fiscal com codigo de barras divergente do registrado,

Dispositivos violados: arts. 16, 21, 36 e 37 da Portaria GM/MS n° 111/2016 (vigente de
28/1/2016 a 27/9/2017); e arts. 10, 15, 20 e 25 do Anexo LXXVII da Portaria de Consolidagdo
GM/MS n° 5/2017 (vigente desde 28/9/2017);

Evidéncia: Constatagdo 646166 do Relatorio de Auditoria n® 18926 da AudSUS (pega 7, p. 4-
6); e

b) Ocorréncia 2: ndo apresentagdo de copia do cupom fiscal, cupom vinculado e/ou receitas
médicas solicitados;

Dispositivos violados: arts. 20, 21, 22, 36 e 37 da Portaria GM/MS n° 111/2016 (vigente de
28/172016 a 27/9/2017); e arts. 12, 17, 22, 27 e 32 do Anexo LXXVII da Portaria de
Consolidacao GM/MS n°5/2017 (vigente desde 28/9/2017);

Evidéncia: Constatag¢do 646167 do Relatorio de Auditoria n® 18926 da AudSUS (pega 6, p. 6-8).

Responsabilizacio da Pessoa Fisica dos Socios e Dirigentes dos Estabelecimentos Comerciais
e Individualizacdo das Condutas

36. Devido ao cardter convenial da relagdo entre o poder publico e o particular no ambito do
Programa Farmacia Popular do Brasil, conforme explicitado nas Portarias que o regem, a
Jurisprudéncia do TCU é firme ao responsabilizar, aléem da pessoa juridica, também os
administradores, pessoalmente, pela comprovagdo da aplica¢do regular dos recursos publicos
desse programa submetidos as suas decisoes.

37. Nesse sentido, em relagdo as irregularidades constatadas na execugdo do PFPB, julgados
recentes do TCU, como os Acorddos 5520/2023-TCU-Segunda Cdamara (Rel. Min. Aroldo
Cedraz), 4654/2023-TCU-Primeira Cdmara (Rel. Min. Jorge Oliveira), e 4416/2023-TCU-
Primeira Camara (Rel. Min. Walton Alencar Rodrigues), tém responsabilizado a pessoa juridica
da farmacia/drogaria credenciada em solidariedade com a pessoa fisica dos seus
administradores, ndo pela desconsideracdo da personalidade juridica, mas pela obrigacdo de
prestar contas, decorrente da natureza convenial da relacdo juridica estabelecida.

38. O voto condutor do Acorddo 5259/2018-TCU-Primeira Camara (Rel. Min. Vital do Régo)
é claro sobre o tema:

Com relagdo a matéria de fato, como bem ressaltou o MPTCU, a norma que instituiu o PFPB (art.

8
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2° inciso I, da Portaria 184/2011, sucedido pelo art. 2°, inciso Il, Portaria 111/2016) atribuiu ao
programa, expressamente, a natureza de convénio, por meio do qual é outorgado ao particular
(farmdcia ou drogaria integrante da rede privada) a gestdo de recursos publicos. Assim, ao
assumir voluntariamente o munus publico de gestio de recursos do PFPB, o particular se submete
a obrigagdo de prestar contas, conforme disposto no artigo 70, pardgrafo unico, da Constitui¢do,
e, eventual responsabiliza¢do em caso de mau uso dos recursos geridos, consoante dispoe o artigo
71, inciso II, da CF/1988.

Nesse contexto, compartilho o entendimento do MPTCU, no sentido de que, ao se considerar a
gestdo de recursos publicos no dmbito de uma pessoa juridica de direito privado, as decisoes das
pessoas naturais administradoras dessa pessoa juridica determinam a destina¢do a ser dada
aqueles recursos publicos. Isso faz com que, além da pessoa juridica, também seus
administradores sejam obrigados, pessoalmente, a comprovar a regular aplica¢do dos recursos
publicos submetidos as suas decisoes, a exemplo do que deliberou esta Corte no Acorddo
8.969/2016-TCU-2¢ Camara, rel. Ministro Raimundo Carreiro.

39. Assim, nos casos em que o estabelecimento comercial farmacéutico é uma sociedade
limitada (Ltda.), devem ser chamados aos autos a pessoa juridica, em solidariedade com as
pessoas fisicas dos socios administradores, com responsabilidades restritas aos periodos de
administracdo.

40. O caso concreto tratado nesta TCE envolve o estabelecimento comercial M dos Santos
Zeri Ltda. (CNPJ 04.256.383/0001-14), constituido sob a natureza juridica de sociedade

limitada.

41. Conforme se verifica nos autos.
Instrumento Data Administradores
Documentos da Junta Comercial (peca | 22/1/2001 Marcia dos Santos Zeri
10)

42. Dessa forma, deverdo ser responsabilizados os socios administradores que integravam o
quadro societario a época das irregularidades, ocorridas entre 8/3/2016 e 20/10/2017, tratando-
se, no caso em andlise, apenas da Sra. Marcia dos Santos Zeri (CPF 604.445.411-87), socia
administradora desde 22/1/2001.

Conduta:

a) ndo apresentar nota fiscal que comprove a compra e a existéncia em estoque dos
medicamentos e/ou correlatos dispensados e/ou apresentar nota fiscal com codigo de barras
(EAN) do medicamento e/ou correlato adquirido divergente do dispensado, e

b) ndo apresentar as copias do cupom fiscal, cupom vinculado e/ou receitas médicas solicitados,
os quais atestam a legalidade das dispensacoes realizadas.

43.  Em consulta ao Cadastro Nacional da Pessoa Juridica da Receita Federal do Brasil,
verifica-se que o estabelecimento comercial M dos Santos Zeri Ltda. (CNPJ 04.256.383/0001-
14) encontra-se ativo, conforme certiddo anexada a pe¢a 54.

44.  Encontram-se, dessa forma, elementos probatorios nos autos que autorizam a
responsabilizagdo do estabelecimento comercial M dos Santos Zeri Ltda. e da Sra. Marcia dos
Santos Zeri, na condi¢do de socia administradora.

45. Na seara do Direito Financeiro, é cedi¢o que cabe ao responsavel demonstrar, por meio
da documentagdo exigida nos normativos do PFPB, a boa e regular aplica¢do dos recursos
publicos federais geridos no ambito do referido programa, ainda que tais recursos financeiros
tenham sido repassados posteriormente a dispensagdo dos medicamentos e/ou correlatos, pois
feito com base nas informagoes prestadas pelo estabelecimento comercial farmacéutico a luz
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das exigéncias previamente estabelecidas e aceitas pelo ente privado.
Citacoes

46. Verificada irregularidade nas contas e quantificado o débito, foi promovida a citagdo dos
responsaveis, conforme tabela abaixo:

Natureza | Comunicagdo Data de Pega | Destinatario Origem Data da Pec¢a Peca da
expedicdo do ciéncia ou da Resposta
enderego motivo da ciénci
devolugdo a

Citagdo | Oficio 22/01/202 72 | Mdos RFB - 11/02/2026 75 | 80-86
0673/2026- 6 Santos Zeri | representa
Seproc Ltda. nte legal

Citagao | Oficio 22/01/202 74 | M dos TSE 23/02/2026 77 | 80-86
0674/2026- 6 Santos Zeri
Seproc Ltda.

Citagdao | Oficio 22/01/202 73 | Marcia dos | TSE 11/02/2026 76 | Nao
0675/2026- 6 Santos Zeri houve
Seproc

Citagdao | Oficio 03/11/202 62 | Marcia dos | Renach Numero 68 | Ndo
44725/2025- 5 Santos Zeri inexistente houve
Seproc

Citagdo | Oficio 03/11/202 61 | Marcia dos | Receita Numero 67 | Nao
44726/2025- 5 Santos Zeri | Federal inexistente houve
Seproc

Citagdo | Oficio 03/11/202 63 | M dos Receita Numero 69 | Nao
44727/2025- 5 Santos Zeri | Federal inexistente houve
Seproc Ltda.

Alegacgoes de defesa de M dos Santos Zeri Ltda.
47. No documento constante da pe¢a 80, o responsavel apresentou as seguintes alegagoes:

Primeira: _erro _metodologico na apuracdo das notas fiscais de aquisicdo, estoque e
intercambialidade dos medicamentos, com alegacdo de inexisténcia de dano efetivo

48. Alega, quanto a imputag¢do fundada na suposta auséncia de comprovagdo da aquisi¢do
dos medicamentos e/ou correlatos dispensados, que a auditoria teria incorrido em erro
metodologico ao partir da premissa de que inexistiria prova de aquisi¢do dos medicamentos e
de que o estabelecimento teria operado com estoque zerado ou insuficiente. Sustenta que a
Constatagdo n° 619632 estaria relacionada a auséncia de copia do Livro de Registro de
Inventario ou documento andlogo com a posi¢do do estoque na data anterior ao periodo
auditado, enquanto a Constata¢do n° 619465, apontada como responsavel pela parcela mais
expressiva do débito, teria considerado registros de dispensacoes sem comprovagdo de
aquisi¢do por notas fiscais no periodo de janeiro de 2016 a dezembro de 2017. Afirma que essa
conclusdo teria sido construida a partir da adog¢do de estoque zerado ou baixo para
medicamentos como Sinvastatina/Lipistatina, Captopril, Cloridrato de Propranolol, Losartana,
Diurix/Hidroclorotiazida, Maleato de Enalapril, Cloridrato de Metformina/Formyn, Prolopa,
Atenolol e Alendronato, sem adequada consideragdo do estoque inicial existente em 31/12/2015
e das aquisigoes realizadas nos anos de 2015, 2016 e 2017.

49. A defesa sustenta que as notas fiscais de aquisicdo teriam sido apresentadas ou
disponibilizadas, inclusive com as respectivas chaves de acesso, e que a propria pe¢a defensiva
detalharia, ano a ano, as aquisicoes dos medicamentos questionados, com notas fiscais
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anexadas. Aduz que ndo haveria que se falar em estoque zerado em dezembro de 2015, pois
teriam ocorrido aquisi¢oes no exercicio anterior ao periodo auditado, aptas a compor o estoque
inicial. Afirma, ainda, que as aquisi¢oes realizadas entre janeiro de 2016 e dezembro de 2017
seriam suficientes para suprir, com folga, as vendas observadas pela auditoria, afastando a
conclusdo de que teriam ocorrido dispensagoes sem lastro em estoque.

50. Sustenta, também, que a auditoria teria adotado critério inadequado ao analisar os
medicamentos por codigo unico, marca comercial, laboratorio ou fornecedor especifico,
desconsiderando a intercambialidade dos medicamentos genéricos no dmbito do Programa
Farmacia Popular. Segundo a defesa, a andlise correta deveria considerar o principio ativo, a
concentragdo e a forma farmacéutica, e ndo apenas o nome fantasia, o laboratorio ou
determinado cédigo de medicamento. Afirma que essa falha teria artificializado divergéncias e
levado a conclusdo equivocada de inexisténcia de comprovagao de aquisi¢do.

51.  Invoca, nesse contexto, a boa-fé objetiva e a realidade operacional do setor farmacéutico,
sustentando que a auditoria teria adotado visdo excessivamente estatica e formal do controle de
estoque, incompativel com a dindmica concreta de funcionamento de farmacias e drogarias.
Alega que o estoque farmacéutico possui natureza rotativa, com entradas e saidas continuas,
aquisigoes fracionadas ao longo do tempo, reposicdo frequente de produtos, substitui¢cdo por
equivalentes terapéuticos, varia¢do de fornecedores e elevado giro de estoque. Por essa razdo,
sustenta que a regularidade das dispensagoes ndo poderia ser aferida por correspondéncia
rigida entre cada nota fiscal de aquisi¢do e cada dispensa¢do realizada, nem por vinculagdo
estrita a determinado codigo, marca comercial, laboratorio ou fornecedor especifico.

52. Aduz, por fim, que a imputa¢do de débito decorreria de inferéncia indevida, pois a
auséncia ou insuficiéncia de determinados registros, tal como interpretada pela auditoria, ndo
demonstraria, por si so, dano concreto ao erario, fraude, simula¢do ou venda de medicamentos
inexistentes em estoque. Afirma ndo haver elementos indicativos de mad-fé, fraude, simulagdo,
inconsisténcia financeira, pagamento indevido, enriquecimento ilicito ou desvio material na
execugdo do Programa Farmdcia Popular. Para a defesa, haveria prova documental suficiente
das aquisigcoes, compatibilidade entre entradas e dispensagoes e auséncia de elementos
indicidrios de fraude, razdo pela qual requer o afastamento integral da imputacdo de débito
relacionada as Constatacoes n° 619632 e n° 619465, ou, subsidiariamente, o abatimento das
quantidades comprovadamente adquiridas.

Analise

53. De inicio, registre-se que a imputac¢do formulada nestes autos ndo decorre da simples
auséncia abstrata de estoque ou de presungdo genérica de irregularidade. A irregularidade
apurada pela AudSUS, posteriormente incorporada a proposta de citagdo, consistiu na ndo
apresentacdo de notas fiscais de aquisicdo de parte dos medicamentos e/ou correlatos
registrados no sistema autorizador de vendas do PFPB ou na apresenta¢do de notas fiscais com
codigo de barras divergente daquele registrado nas autorizagoes de dispensagdo, o que impediu
a comprova¢do da compatibilidade entre os produtos adquiridos e os produtos dispensados no
ambito do programa (pega 55, p. 2-3; peca 7, p. 4-6).

54. O Comunicado de Auditoria n° 01/18.926 solicitou expressamente a apresentagcdo das
notas fiscais de aquisi¢cdo dos medicamentos dispensados pelo PFPB, com chaves de acesso
legiveis, bem como relatorio referente a posi¢cdo de estoque em 31/12/2015, contendo a
identificagcdo do EAN dos medicamentos listados, acompanhado das respectivas notas fiscais
comprobatorias do quantitativo informado (pe¢a 4, p. 1-2). O mesmo comunicado esclareceu
que o quantitativo de estoque comprovado por nota fiscal deveria considerar o medicamento
com base no EAN, ou codigo de barras, nos termos das normas aplicaveis ao PFPB (pec¢a 4, p.
2).
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55. Essa exigéncia encontra respaldo expresso na disciplina normativa do PFPB. A Portaria
GM/MS n° 111/2016, vigente em parte do periodo auditado, dispunha que a Autorizagdo de
Dispensagdo de Medicamentos e Correlatos (ADM) seria processada por meio eletronico, em
tempo real, com base no codigo de barras da embalagem do medicamento e/ou correlato, e que
o codigo de barras informado no sistema autorizador de vendas deveria ser igual ao codigo de
barras da embalagem do medicamento e/ou correlato dispensado ao beneficiario (art. 16, caput
e paragrafo unico). No mesmo sentido, o Anexo LXXVII da Portaria de Consolida¢ao GM/MS n*
5/2017, vigente desde 28/9/2017, manteve a mesma logica: a ADM é processada com base no
codigo de barras da embalagem do medicamento, e o codigo de barras informado no sistema
autorizador deve ser igual ao codigo de barras da embalagem do produto disponibilizado ao
beneficiario (art. 16, caput e paragrafo unico).

56. Além disso, o proprio cupom vinculado deve conter o nome e a apresenta¢do do
medicamento, bem como o respectivo codigo de barras, conforme previsto no art. 19, incisos XI
e XII, do Anexo LXXVII da Portaria de Consolidacao GM/MS n° 5/2017. O estabelecimento
também deve manter os documentos fiscais de aquisi¢do dos respectivos medicamentos
dispensados no ambito do PFPB, nos termos do art. 22, inciso 1l, e deve apresentd-los quando
solicitado pelo Ministério da Saude, conforme art. 36 do mesmo Anexo. Portanto, a norma ndo
trata o codigo de barras como dado acessorio ou meramente formal; ele é o identificador
operacional da transa¢do no sistema autorizador e o elemento que permite conferir a
correspondéncia entre aquisi¢do, estoque, dispensagdo e repasse publico.

57. A consequéncia normativa da divergéncia também é expressa. O art. 37, inciso XIX, da
Portaria GM/MS n° 111/2016, e, posteriormente, o art. 37, inciso XIX, do Anexo LXXVII da
Portaria de Consolidagdo GM/MS n° 5/2017, consideram irregular a dispensag¢do ao
beneficiario de medicamento e/ou correlato contendo codigo de barras diverso daquele
informado no sistema autorizador de vendas. O art. 40 da Portaria GM/MS n° 111/2016 e o art.
40 do Anexo LXXVII da Portaria de Consolidagdo GM/MS n° 5/2017 determinam que, apos
relatorio conclusivo do Denasus, o estabelecimento deve recolher aos cofres publicos o débito
correspondente ao valor repassado pelo Ministério da Saude nas autorizagoes consideradas
irregulares.

58. Assim, a questdo controvertida ndo se resolve pela demonstragdo genérica de que o
estabelecimento adquiriu medicamentos com o mesmo principio ativo, concentragdo ou forma
farmacéutica daqueles dispensados. O ponto relevante é a comprova¢do de que os
medicamentos registrados no sistema autorizador de vendas do PFPB, identificados pelo
respectivo codigo de barras, foram efetivamente adquiridos pelo estabelecimento em quantidade
suficiente para lastrear as dispensagoes realizadas. Essa exigéncia ndo decorre de formalismo
excessivo, mas da propria logica operacional do programa, pois a ADM é processada
eletronicamente, em tempo real, com base no codigo de barras da embalagem do medicamento
ou correlato.

59. A alegacdo de intercambialidade, portanto, deve ser corretamente delimitada. A
intercambialidade de medicamentos ndo é vedada pelo PFPB. O art. 6° § 1° da Portaria
GM/MS n°111/2016, e o art. 6°, § 1°, do Anexo LXXVII da Portaria de Consolida¢cao GM/MS n°
5/2017, dispoem que a garantia de disponibilidade de medicamentos pelo PFPB se da sobre o
principio ativo, e ndo sobre a marca do medicamento. Isso significa que, se o paciente apresenta
receita de medicamento de determinado laboratorio, a farmdcia pode, observadas as regras
sanitarias aplicaveis, dispensar medicamento intercambiavel de outro laboratorio, desde que
compativel com o principio ativo e a prescri¢do.

60. Contudo, essa intercambialidade opera antes do registro da transa¢do no sistema
autorizador do PFPB. No momento em que a farmdcia define qual produto serd efetivamente
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entregue ao beneficidrio, deve registrar no sistema o codigo de barras correspondente a
embalagem desse produto, e ndo o codigo de barras de outro medicamento, ainda que possua o
mesmo principio ativo. Em outros termos, a farmdcia pode substituir, dentro dos limites
normativos, o medicamento prescrito por outro equivalente antes da dispensag¢do; o que ndo
pode fazer é registrar no PFPB um EAN e entregar produto com EAN diverso, nem comprovar a
operag¢do mediante nota fiscal relativa a medicamento distinto daquele informado no sistema.

61. Uma vez registrada a dispensagdo com determinado EAN, a documentagdo fiscal
apresentada deve comprovar a aquisi¢do daquele medicamento especifico. Medicamentos com
mesmo principio ativo, mas codigos de barras distintos, sdo produtos distintos para fins de
rastreabilidade, controle de estoque e verificagdo da regularidade da transa¢do. Essa distingdo
é relevante porque o codigo de barras permite identificar a apresentagdo especifica do produto,
o fabricante e o item efetivamente registrado no sistema.

62. Ao informar um EAN no sistema autorizador e apresentar nota fiscal correspondente a
outro EAN, o estabelecimento impede a verificagdo objetiva da correspondéncia entre a
aquisi¢do e a dispensagdo. Nessa hipotese, ndo hda demonstragdo suficiente de que o produto
registrado no PFPB foi adquirido e estava disponivel para entrega ao beneficiario,
permanecendo comprometido o nexo entre a despesa custeada com recursos federais e a regular
execu¢do da dispensagdo.

63. A alegacdo de que o setor farmacéutico possui elevado giro de estoque, aquisi¢oes
fragmentadas, reposi¢oes sucessivas e variagdo de fornecedores tampouco afasta a imputagdo.
Essas caracteristicas podem explicar a dindmica operacional do estabelecimento, mas ndo
dispensam o cumprimento das regras do PFPB nem substituem a documentagdo fiscal exigida
para comprovar a regular aplicacdo dos recursos publicos. A participagdo no programa é
voluntaria e pressupoe adesdo as condigoes estabelecidas pelo Ministério da Saude, inclusive
quanto ao dever de manter e apresentar, quando solicitado, os documentos comprobatorios das
aquisigoes e dispensagoes realizadas.

64. A jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido é firme quanto a necessidade de
compatibilidade entre os medicamentos adquiridos e aqueles dispensados. Nos Acordaos
4.282/2022-TCU-Primeira Camara, de relatoria do Ministro-Substituto Weder de Oliveira, e
4.278/2022-TCU-Primeira Camara, de relatoria do Ministro Jorge Oliveira, o Tribunal
reconheceu que a ndo apresenta¢do das notas fiscais de aquisicdo dos medicamentos
dispensados constitui falha grave, pois inviabiliza a comprova¢do do nexo entre a compra e a
dispensagdo dos produtos, comprometendo a regularidade dos pagamentos efetuados pelo
Ministério da Saude.

65. Também ndo procede a alegac¢do de que a auditoria teria simplesmente desconsiderado as
notas fiscais apresentadas. O Relatorio Final registrou que foram analisadas 399 notas fiscais
enviadas pelo estabelecimento auditado, juntamente com planilha contendo 1.641 chaves de
acesso, tendo sido inicialmente identificadas apenas 6 notas fiscais validas para fins de
comprovagdo de aquisi¢do de medicamentos e correlatos no ambito do PFPB (pe¢a 6, p. 6 e 12).
Posteriormente, o Relatorio Complementar foi elaborado justamente para revisar e
complementar essa andlise, tendo processado as 1.641 notas fiscais encaminhadas por correio
eletronico em 26/4/2021, com utilizag¢do de planilha Excel, ferramenta Access, DENASUS/MS —
Consulta NF-e e Sisaud Extrator (pega 7, p. 3-4).

66. Apos esse novo processamento, o Relatorio Complementar considerou 236 notas fiscais,
mas concluiu que, ainda assim, o estabelecimento ndo comprovou, em sua totalidade, possuir
estoque suficiente para a dispensa¢do dos medicamentos registrados no sistema autorizador de
vendas do PFPB (peca 7, p. 5). Como consequéncia, o debito relacionado a constata¢do de
auséncia de comprova¢do de aquisi¢cdo foi recalculado, resultando, apos a dedugdo dos valores
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retidos pelo FNS, no valor de R$ 409.400,41 (peca 7, p. 5 e 8). Dessa forma, a documentagdo
apresentada foi efetivamente analisada e produziu reflexo no valor apurado, mas ndo foi
suficiente para afastar a irregularidade.

67. Quanto ao estoque inicial de 31/12/2015, a defesa também ndo afasta a conclusdo da
auditoria. O que se exigia ndo era apenas a indicagdo de saldo inicial ou a alegagdo de que
havia medicamentos em estoque antes do periodo auditado, mas a apresentagdo de documento
idoneo, com identificagdo dos EANs dos medicamentos e respectivas notas fiscais de aquisi¢do
em quantidade compativel com o estoque informado, nos termos do Comunicado de Auditoria
(peca 4, p. 2). A documentagdo encaminhada foi considerada insuficiente justamente porque ndo
atendia aos requisitos exigidos, especialmente quanto a identificacdo por EAN e a vinculagdo
com as notas fiscais correspondentes aos itens apresentados (pega 6, p. 7-8).

68. Também ndo hd que se falar em necessidade de prova auténoma de fraude, ma-fé ou
enriquecimento ilicito para a manutengdo do deébito. A imputa¢do em tomada de contas especial
ndo exige, como pressuposto necessdrio, a demonstra¢do de dolo ou de fraude, mas a
comprovagdo da ocorréncia de dano ao erario e do nexo entre esse dano e a conduta do
responsavel. No ambito dos processos de controle externo, a boa-fé é examinada sob perspectiva
objetiva: ndo basta a alegagdo de auséncia de intenc¢do fraudulenta, sendo necessario verificar
se o responsavel observou as normas, os deveres de cuidado e os procedimentos aplicaveis a
gestdo dos recursos publicos, conforme entendimento adotado no Acorddao 7.936/2018-TCU-
Segunda Camara.

69. No caso do PFPB, a relagdo juridica estabelecida entre o Ministério da Saude e a
farmdcia credenciada possui natureza convenial, pois envolve a atua¢do voluntaria de
particular na execu¢do de programa publico federal e a percep¢do de recursos publicos
repassados pelo Fundo Nacional de Saude. Ao aderir ao programa, o estabelecimento aceita as
condicoes de funcionamento previstas nas normas de regéncia e assume o dever de manter
documentagdo idonea para comprovar a regularidade das operagoes realizadas. Assim, a
responsabiliza¢do decorre do dever constitucional de prestar contas quanto a boa e regular
aplicagdo de recursos publicos, nos termos do art. 70, pardagrafo unico, da Constitui¢do
Federal, e da competéncia do TCU para julgar contas daqueles que administram ou ddo causa a
perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario, nos termos do art. 71,
inciso 1I, da Constituicdo Federal.

70. Desse modo, a alegagcdo de boa-fé ndo afasta o débito quando a irregularidade decorre
Jjustamente do descumprimento das normas essenciais do PFPB. A boa-fé, nesse contexto, ndo se
confunde com a simples auséncia de prova de fraude ou de enriquecimento ilicito, pois deve ser
aferida objetivamente, a luz do cumprimento das obrigacoes assumidas pelo estabelecimento ao
aderir ao programa. Cabia ao responsavel, portanto, demonstrar de forma especifica a
regularidade das transac¢oes questionadas, mediante documentag¢do apta a vincular as notas
fiscais de aquisi¢do, o estoque disponivel e os medicamentos registrados nas autorizagoes de
dispensacgdo.

71.  No caso concreto, essa demonstragdo ndo foi realizada. A inconsisténcia entre os
medicamentos registrados no sistema autorizador e a documentagdo fiscal apresentada
comprometeu a rastreabilidade dos produtos e impediu a comprova¢do de que os repasses
efetuados pelo Fundo Nacional de Saude correspondiam a dispensagoes regularmente
lastreadas por aquisi¢oes compativeis. Por essa razdo, o Relatorio Complementar consignou a
existéncia de indicativo de dano ao erdrio, com valor a devolver de R$ 409.400,41 quanto a
constatagdao 646166, apos deducgao dos valores retidos pelo FNS (pe¢a 7, p. 5 e 8).

72.  Portanto, as alegagoes relativas a erro metodologico, estoque inicial, intercambialidade,
boa-fé objetiva e inexisténcia de dano efetivo ndo afastam a irregularidade apurada na
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constatagdo 646166 do Relatorio Complementar da AudSUS, razdo pela qual deve ser mantida
a imputa¢do de débito correspondente as dispensagoes sem comprovagdo suficiente da
aquisi¢do dos medicamentos e/ou correlatos registrados no sistema autorizador de vendas do
PFPB (pega 7, p. 4-6).

Secunda: auséncia de cupons fiscais, cupons vinculados, receitas médicas e demais documentos
comprobatorios das dispensacoes

73. A defesa sustenta que a auséncia parcial de cupons fiscais, cupons vinculados, receitas
médicas e demais documentos comprobatorios das dispensag¢oes ndo seria suficiente, por si so,
para caracterizar dano ao erario, fraude ou irregularidade material nas operagoes realizadas
no ambito do Programa Farmacia Popular do Brasil. Aduz que a documentag¢do apresentada
demonstraria a regularidade substancial das dispensagoes e que eventuais lacunas documentais
deveriam ser avaliadas com cautela, especialmente em razdo do tempo decorrido desde as
operagoes auditadas.

74. Alega, ainda, que a exigéncia de apresentagdo integral dos documentos vinculados a cada
dispensagdo ndo poderia ser convertida automaticamente em presung¢do absoluta de
irregularidade, pois o funcionamento cotidiano de farmdacias e drogarias envolve grande volume
de atendimentos, documentos fisicos e registros operacionais, de modo que falhas pontuais de
guarda ou localizagdo documental ndo deveriam ensejar imputagdo de débito sem demonstra¢do
concreta de pagamento indevido, simulacdo de atendimento ou inexisténcia da dispensagdo.

Analise

75. A irregularidade relativa a auséncia de cupons fiscais, cupons vinculados e/ou receitas
médicas ndo constitui exigéncia meramente formal. No ambito do PFPB, esses documentos sdo
essenciais para comprovar a regularidade da dispensagdo, a identificagdo do beneficiario, a
existéncia de prescri¢dao valida, o medicamento ou correlato dispensado, o codigo de barras
registrado, a autorizagdo da operagdo e a efetiva entrega do produto ao usudrio do programa.

76. A Portaria GM/MS n° 111/2016, vigente em parte do periodo auditado, exigia a guarda da
documentagcdo comprobatoria das operagoes realizadas no ambito do PFPB, inclusive cupons
vinculados, cupons fiscais, prescricoes médicas e demais documentos necessarios ad
comprovagdo da regularidade das dispensacoes. O mesmo regime foi preservado pelo Anexo
LXXVII da Portaria de Consolidagdo GM/MS n° 5/2017, que manteve a obriga¢do de guarda e
apresenta¢do dos documentos comprobatorios sempre que solicitados pelo Ministério da Saude.

77. No caso concreto, a AudSUS solicitou a apresentagdo dos documentos comprobatorios das
dispensacoes auditadas. Apos a analise da documentag¢do encaminhada pelo estabelecimento, o
Relatorio Complementar da AudSUS concluiu pela subsisténcia de irregularidades relativas a
ndo apresenta¢do de cupons fiscais, cupons vinculados e/ou receitas médicas, correspondentes a
Constatag¢do 646167, com debito original de R$ 2.588,33.

78.  Assim, ndo se trata de presumir fraude ou md-fé a partir de lacuna documental isolada,
mas de reconhecer que a auséncia dos documentos obrigatorios impede a comprovagdo da
regularidade das dispensagoes ressarcidas com recursos federais. Sem cupom fiscal, cupom
vinculado e/ou receita médica, ndo é possivel validar, de forma suficiente, que a autorizagdo
registrada no sistema correspondeu a dispensagdo regular, amparada por prescri¢do valida e
efetivamente realizada em favor do beneficiario indicado.

79. A alegagdo de que as falhas seriam operacionais ou pontuais também ndo afasta o débito.
A participagdo no PFPB é voluntaria e pressupoe a aceita¢cdo das regras de controle
documental estabelecidas pelo Ministério da Saude. O estabelecimento credenciado assume o
dever de manter documentag¢do apta a comprovar as operagoes realizadas, especialmente
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porque os pagamentos efetuados pelo Fundo Nacional de Saude decorrem das informagoes
prestadas pelo proprio estabelecimento no sistema autorizador de vendas.

80. Portanto, as alegagoes relativas a auséncia de cupons fiscais, cupons vinculados, receitas
médicas e demais documentos comprobatorios ndo afastam a irregularidade apurada na
Constatagdo 646167 do Relatorio Complementar da AudSUS, razdo pela qual deve ser mantida
a imputagdo de débito correspondente as dispensagoes sem comprovagdo documental suficiente.

Terceira: prescricdo das pretensoes punitiva e ressarcitoria e prescricdo intercorrente

81. A defesa sustenta a ocorréncia da prescrigdo das pretensoes punitiva e ressarcitoria,
inclusive sob a otica da prescricdo intercorrente, ao argumento de que os fatos objeto da TCE
remontariam, segundo a defesa, ao periodo de 2015 a 2017 e que a atuagdo estatal teria se
prolongado de forma desarrazoada ao longo dos anos subsequentes. Afirma que, a luz da
orientagdo do STF e do regime prescricional aplicdavel aos processos de controle externo, a
pretensdo ressarcitoria fundada em decisdo de Tribunal de Contas é prescritivel, especialmente
quando ndo ha demonstragdo de dolo qualificado, fraude estruturada ou ato de improbidade
doloso.

82. Alega que a linha do tempo processual revelaria lapsos incompativeis com a regular
condugdo de processo administrativo sancionador. Nesse sentido, aponta a defesa a existéncia
de intervalo de I ano, 11 meses e 5 dias entre o termo inicial indicado em 1/6/2021 e o primeiro
ato considerado relevante em 6/5/2022, bem como de lapso de 2 anos, 1 més e 12 dias entre a
notificagdo de 14/10/2022 e a retomada da apura¢do em 26/11/2024. Para a defesa, tais
periodos ndo constituiriam meros intervalos burocraticos, mas lacunas de inércia estatal
qualificada, aptas a romper a continuidade da atua¢do administrativa.

83. Sustenta, ainda, que os atos indicados pela Administragdo como interruptivos ndo
poderiam ser automaticamente enquadrados como atos inequivocos de apurag¢do, pois a
interrupg¢do da prescricdo exigiria ato materialmente idoneo e continuidade efetiva da
persecugdo administrativa. Segundo a defesa, atos isolados, praticados apos longos periodos de
paralisacdo, ndo teriam densidade juridica suficiente para reiniciar indefinidamente o prazo
prescricional, sob pena de se admitir, na pratica, a imprescritibilidade administrativa por
simples manifestagdo tardia da Administragado.

84. Quanto a prescrigdo intercorrente, alega que estariam presentes seus pressupostos, pois
teria havido paralisagdo injustificada do processo, auséncia de atos efetivos de apuragdo por
longos periodos, prejuizo ao exercicio do contraditorio e violagdo a duragdo razoavel do
processo. Afirma que a demora administrativa teria comprometido a regularidade da marcha
processual e frustrado o dever estatal de atuagdo eficiente.

85. Por fim, sustenta que a mora administrativa teria sido reconhecida judicialmente no
Mandado de Seguranca 1014659-16.2020.4.01.3400, circunstancia que, segundo a defesa,
refor¢aria a tese de que o processo permaneceu sem impulso util por periodo excessivo. Com
base nesses fundamentos, requer o reconhecimento da prescri¢do da pretensdo punitiva e
ressarcitoria, ou, subsidiariamente, da prescrigdo intercorrente.

Analise

86. Inicialmente, registre-se que a tese defensiva deve ser examinada a luz dos marcos
prescricionais previstos na Resolu¢ao-TCU n° 344/2022, aplicavel as pretensoes punitiva e de
ressarcimento nos processos de controle externo. Conforme ja tratado na se¢do “Andlise da
Prescricdo das Pretensoes Punitiva e de Ressarcimento”, ndo houve, no caso concreto, o
transcurso do prazo prescricional entre os marcos legalmente relevantes.

87. A defesa parte de premissa inadequada ao vincular o termo inicial da prescri¢do
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diretamente ao periodo de ocorréncia das dispensacgoes auditadas, situado entre 2016 e 2017,
ou, em sua linha argumentativa, entre 2015 e 2017. Nos termos do art. 4°, inciso 1V, da
Resolugdo-TCU n° 344/2022, quando a irregularidade ou o dano sdo constatados em
fiscalizagdo realizada pelo Tribunal, por orgdo de controle interno ou pelo proprio orgdo ou
entidade da Administra¢do Publica onde ocorreu a irregularidade, o prazo prescricional é
contado da data do conhecimento da irregularidade ou do dano. No dmbito do Programa
Farmacia Popular do Brasil, esse é o entendimento adotado pelo TCU no Acorddo 11.219/2023-
TCU-Primeira Camara, de relatoria do Ministro Benjamin Zymler, segundo o qual o termo
inicial para a contagem do prazo prescricional corresponde a data do relatorio de auditoria da
AudSUS. No caso concreto, conforme critério adotado na seg¢do propria, o termo inicial
corresponde a emissdo do Relatorio de Auditoria da AudSUS, em 1/6/2021 (peca 6), e ndo as
datas das dispensag¢oes que compoem o periodo auditado.

88. Também ndo procede a linha de contagem apresentada pela defesa. O primeiro marco
interruptivo posterior ao termo inicial foi o Relatorio Complementar da AudSUS, emitido em
6/5/2022 (pega 7), ato inequivoco de apurag¢do do fato, nos termos do art. 5° inciso 1I, da
Resolucdao-TCU n° 344/2022. Entre 1/6/2021 e 6/5/2022 transcorreram 11 meses e 5 dias, e ndo
1 ano, 11 meses e 5 dias, como indicado pela defesa. De todo modo, ainda que se considerasse a
contagem apresentada na peca defensiva, o intervalo permaneceria inferior ao prazo
quinquenal aplicavel a prescri¢do ordinaria.

89. Além disso, a Resolu¢do-TCU n° 344/2022 estabelece expressamente que, interrompida a
prescri¢do, comega a correr novo prazo a partir do ato interruptivo (art. 5°, § 2°). Assim, ndo se
trata de somar todos os intervalos ocorridos ao longo da tramitagdo do processo, mas de
verificar se, entre o termo inicial e o primeiro marco interruptivo, ou entre cada marco
interruptivo subsequente, houve o transcurso integral do prazo prescricional de cinco anos. A
cada ato interruptivo idoneo, reinicia-se a contagem do prazo prescricional por inteiro.

90. Na sequéncia, houve novos marcos interruptivos antes do transcurso do prazo de cinco
anos: entrega da notificagdo de cobranga em 14/10/2022 (pegas 22 e 23), emissdo do Relatorio
do Tomador de Contas Especial n® 381/2024 em 26/11/2024 (peca 45), emissdo do Relatorio do
Controle Interno em 5/5/2025 (peca 48) e citagdo realizada no ambito do TCU, com ciéncia
valida em 11/2/2026 para M dos Santos Zeri Ltda. e Marcia dos Santos Zeri (pecas 72, 73, 75 e
76), sem prejuizo da posterior ciéncia da pessoa juridica registrada nas pecas 74 e 77. Nenhum
desses intervalos ultrapassou o prazo de cinco anos previsto no art. 2° da Resolu¢do-TCU n°
344/2022.

91. Tampouco procede a alegacdo de que os atos considerados na andlise prescricional
seriam meros atos isolados ou de baixa densidade. De fato, a interrup¢do da prescri¢do nao
deve ser reconhecida de forma automdtica a partir da simples movimentagdo burocratica dos
autos, de consultas a sistemas, de juntadas de documentos sem consequéncia processual ou de
expedientes que ndo interfiram de modo relevante no curso das apuragoes. O art. 5° § 3° e o
art. 8° § 1° da Resolu¢do-TCU n° 344/2022 afastam, expressamente, a aptiddo de atos de mero
seguimento processual, como pedido e concessdo de vista, emissdo de certidoes, prestagdo de
informagoes, juntada de procuragcdo ou subestabelecimento, bem como outros atos que ndo
interfiram de modo relevante no curso das apuragoes.

92. Essa orientagdo, contudo, ndo favorece a defesa no caso concreto. Os marcos
considerados na se¢do propria ndo correspondem a atos de baixa densidade, tais como espelhos
de consulta ao SISGRU, meras consultas processuais, oficios expedidos sem comprovagdo de
recebimento ou despachos de expediente. Ao contrario, foram considerados apenas atos com
conteudo material relevante: o Relatorio Complementar da AudSUS, que revisou a analise das
notas fiscais e recalculou o débito; as notificagoes de cobranca efetivamente entregues aos
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responsaveis; o Relatorio do Tomador de Contas Especial, que consolidou a apuragdo interna,
individualizou a responsabilidade e quantificou o débito; o Relatorio do Controle Interno, que
examinou a regularidade da TCE; e as citagoes validas promovidas no ambito do TCU.

93. Portanto, ndo se esta a atribuir efeito interruptivo a atos meramente formais,
preparatorios ou desprovidos de consequéncia instrutoria. Os atos considerados evidenciam
efetivo impulso oficial, aproximaram o processo de sua resolugdo e interferiram de modo
relevante no curso das apuragoes, seja pela revisdo da base de cdlculo do débito, pela
formaliza¢do da cobranga, pela consolidag¢do da matriz de responsabilizagdo, pelo exame do
controle interno ou pela abertura do contraditorio perante o Tribunal. Assim, ainda que se
adote interpreta¢do restritiva quanto a aptiddo interruptiva de atos de baixa densidade, os
marcos utilizados nestes autos permanecem validos para interromper a prescri¢do ordinaria.

94. A tese defensiva de que a Administragdo teria praticado apenas atos isolados apos longos
periodos de inércia também ndo se sustenta diante da cronologia dos autos. O maior intervalo
identificado na marcha processual, para fins da prescrigdo ordindria, ocorreu entre a
notificagdo de cobranga de 14/10/2022 e a emissdo do Relatorio do Tomador de Contas
Especial n° 381/2024, em 26/11/2024, totalizando 2 anos, 1 més e 12 dias. Trata-se de lapso
inferior ao prazo quinquenal aplicdvel as pretensoes punmitiva e ressarcitoria. Assim, ndo had
falar em prescri¢do ordinaria.

95. Quanto a prescri¢do intercorrente, também ndo assiste razdo a defesa. Nos termos do art.
8° da Resolucdo-TCU n° 344/2022, ela incide quando o processo fica paralisado por mais de
trés anos, pendente de julgamento ou despacho. O § 3° do mesmo artigo estabelece que o marco
inicial de contagem da prescri¢do intercorrente é a ocorréncia do primeiro marco interruptivo
da prescrigdo principal, que, no caso, corresponde ao Relatorio Complementar da AudSUS, de

6/5/2022 (pega 7).

96. A partir desse marco, verificam-se sucessivos atos que evidenciam o andamento regular
do processo e impedem a configurac¢do da prescri¢do intercorrente: notificagcdo de cobranga em
14/10/2022 (pegas 22 e 23), emissdo do Relatorio do Tomador de Contas Especial n® 381/2024
em 26/11/2024 (pegca 45), emissdo do Relatorio do Controle Interno em 5/5/2025 (peca 48) e
citagoes realizadas no ambito do TCU em 2026. Alem disso, o art. 8°, § 2°, da Resolu¢ao-TCU
n° 344/2022 estabelece que as causas impeditivas, suspensivas e interruptivas da prescri¢do
principal também impedem, suspendem ou interrompem a prescrigdo intercorrente. Desse modo,
os marcos interruptivos considerados para a prescri¢do principal também sdo relevantes para
afastar a intercorrente.

97. Aqui também se aplica a logica de reinicio da contagem. Embora a prescrigdo
intercorrente possua prazo proprio de trés anos e pressuposto especifico de paralisa¢do do
processo, os atos que evidenciam andamento regular ou que constituem causas interruptivas da
prescri¢do principal fazem reiniciar a contagem do prazo intercorrente. Portanto, deve-se
verificar se, apos o primeiro marco interruptivo da prescrigdo principal, houve algum intervalo
superior a trés anos sem ato apto a evidenciar o andamento regular do processo. No caso
concreto, iSSO ndo ocorreu.

98. O maior lapso posterior ao marco inicial da prescri¢do intercorrente foi de 2 anos, 1 més
e 12 dias, entre a notifica¢do de cobranc¢a de 14/10/2022 e o Relatorio do Tomador de Contas
Especial n° 381/2024, de 26/11/2024. Esse intervalo é inferior ao prazo trienal previsto no art.
8° da Resolu¢do-TCU n° 344/2022. Os demais lapsos também foram inferiores a trés anos: 5
meses e 8 dias entre o Relatorio Complementar da AudSUS e a notificagdo de cobranga; 5
meses e 9 dias entre o Relatorio do Tomador de Contas Especial e o Relatorio do Controle
Interno, e 9 meses e 6 dias entre o Relatorio do Controle Interno e a cita¢do valida realizada no
ambito do TCU..
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99. A referéncia ao Mandado de Seguranga 1014659-16.2020.4.01.3400, por sua vez, ndo
altera essa conclusdo. Ainda que a defesa invoque discussdo judicial sobre mora administrativa,
tal circunstdancia ndo substitui o regime juridico de prescri¢do aplicavel aos processos de
controle externo nem afasta os marcos interruptivos efetivamente ocorridos nos autos. Para o
reconhecimento da prescri¢do intercorrente, seria necessaria a demonstracdo de paralisagdo
processual por mais de trés anos, pendente de julgamento ou despacho, o que ndo se verifica na
cronologia do processo.

100. Portanto, considerando o termo inicial fixado em 1/6/2021, o reinicio da contagem do
prazo prescricional a cada ato interruptivo, os sucessivos marcos interruptivos da prescri¢do
ordinaria e a inexisténcia de paralisag¢do processual superior a trés anos apos o primeiro marco
interruptivo, conclui-se que ndo ocorreram nem a prescri¢do das pretensoes punitiva e
ressarcitoria nem a prescri¢do intercorrente.

Quarta: nulidade por demora administrativa, cerceamento de defesa e alegada imposicdo de
onus probatorio desproporcional

101. A defesa argui nulidade da apuragcdo por violagdo a durag¢do razodvel do processo
administrativo, ao devido processo legal, ao contraditorio e a ampla defesa, sustentando que a
atuagdo estatal teria se prolongado de forma excessiva e desarrazoada desde os fatos auditados.
Afirma que a demora ndo configuraria simples atraso burocrdtico, mas mora administrativa
apta a comprometer a legitimidade da persecugdo ressarcitoria e sancionatoria.

102. Sustenta que o decurso prolongado do tempo teria produzido prejuizo concreto a
reconstru¢do historica dos fatos, especialmente em razdo da dificuldade de localizagdo,
organizagdo e apresentagdo de documentos relacionados as dispensagoes realizadas no dmbito
do Programa Farmdcia Popular, tais como notas fiscais, cupons fiscais, cupons vinculados,
receitas médicas, documentos pessoais dos beneficiarios e demais registros correlatos. Para a
defesa, a Administra¢do ndo poderia imputar ao estabelecimento o onus integral de recompor,
anos depois, toda a documentag¢do operacional de periodo remoto, sobretudo quando a demora
na conclusdo da auditoria decorreu da propria atuagdo estatal.

103. Alega, ainda, cerceamento de defesa e configuracdo de prova diabdlica, ao argumento de
que a demora estatal e a inércia prolongada da Administragdo teriam inviabilizado a
preservagado integral da documentagdo relacionada as dispensagoes realizadas no ambito do
Programa Farmdcia Popular. Sustenta que a exigéncia de apresentagdo integral e detalhada de
documentos muitos anos apos a ocorréncia das dispensagoes teria imposto ao responsdvel onus
probatorio desproporcional, transferindo-lhe a responsabilidade por superar dificuldades
criadas ou agravadas pela propria demora administrativa.

104. Aduz que eventual lacuna documental deveria ser examinada a luz do prejuizo causado
pela mora administrativa, ndo podendo ser automaticamente convertida em presungdo absoluta
de irregularidade, dano ou fraude. Segundo a defesa, a demora reduziu a possibilidade concreta
de produgdo probatoria, dificultou a reconstru¢do historica das dispensagoes questionadas e
retirou legitimidade da imputagcdo de débito. Com base nesses fundamentos, requer o
reconhecimento da nulidade do processo ou, ao menos, o afastamento ou a mitiga¢do da
imputagdo fundada em documentag¢do cuja preservagdo integral teria sido inviabilizada pelo
tempo decorrido.

Andlise

105. Inicialmente, registre-se que a nulidade por violagdo ao contraditorio e a ampla defesa
exige demonstra¢do de prejuizo concreto, ndo bastando a invocag¢do genérica de demora
administrativa ou de dificuldade abstrata de recomposi¢do documental. No caso, a defesa ndo
demonstrou que tenha sido impedida de conhecer as irregularidades apontadas, de acessar os
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elementos que embasaram a imputagdo ou de apresentar documentos e argumentos em sentido
contrario. Ao revés, verifica-se que oS responsaveis tiveram sucessivas oportunidades de
manifestagdo ao longo da fase administrativa e na fase externa da tomada de contas especial.

106. Com efeito, ainda no ambito da apuragdo realizada pela AudSUS, o Comunicado de
Auditoria n° 01/18.926 foi encaminhado a empresa e a representante Marcia dos Santos Zeri
por meio do Oficio n° 78/2020-SEAUD/AL/DENASUS/MS, de 17/8/2020, com ciéncia em
18/8/2020 (peca 45, p. 5). Posteriormente, foram expedidas notificagoes em 15/3/2021,
entregues em 24/3/2021, com vistas a assegurar o contraditorio e a ampla defesa (pegca 45, p. 5-
6). Conforme registrado no Relatorio do Tomador de Contas, os responsdveis apresentaram
esclarecimentos e documentos, inclusive solicita¢do de esclarecimentos quanto aos documentos
a serem apresentados, pedido de prorrogacdo de prazo e notas fiscais de aquisicdo de
medicamentos, os quais foram analisados no Relatorio Final da Auditoria n® 18.926 (pega 45, p.

7).

107. Apos a fase de defesa administrativa, a Secretaria-Executiva do FNS emitiu notificagoes
de cobranga aos responsaveis, informando que a ndo quitagdo do débito ensejaria a instauragdo
de TCE e a inscri¢do no Cadin, tendo a ciéncia dos responsaveis ocorrido em 14/10/2022 (peca
45, p. 6-7). Assim, ndo se verifica auséncia de oportunidade de defesa nem surpresa quanto aos
fatos imputados.

108. Além disso, a documentagdo encaminhada pelo estabelecimento foi efetivamente
considerada na apuragdo. O Relatorio Final registrou a analise das justificativas, de 399 notas
fiscais e de planilha contendo 1.641 chaves de acesso enviadas pelo auditado em 26/4/2021
(peca 45, p. 2). Posteriormente, o Relatorio Complementar da AudSUS foi elaborado justamente
para revisar e complementar a andlise inicialmente realizada, tendo resultado na quantificag¢do
final do débito original em R$ 411.988,74 (peca 45, p. 2 e 5). A conclusdo técnica, portanto, ndao
decorreu da desconsidera¢do automatica da defesa ou da recusa de exame dos documentos
apresentados, mas da constatagio de que, mesmo apds a andlise da documentagdo
encaminhada, ndo foi comprovada, em sua totalidade, a compatibilidade entre as aquisicoes, o
estoque disponivel e os medicamentos registrados nas autorizagoes de dispensagdo do PFPB.

109. Ndo procede, também, a alegagdo de que a Administragdo teria imposto ao
estabelecimento onus probatorio desproporcional ou prova diabdlica. A documentagdo exigida
ndo consistia em prova impossivel, negativa ou alheia a esfera de disponibilidade do
responsadvel, mas em registros ordindrios e contempordneos as proprias operagoes realizadas
pela farmacia, tais como notas fiscais de aquisi¢cdo, cupons fiscais, cupons vinculados,
prescricoes médicas e documentos correlatos. Tais documentos constituem a base de
comprovagdo da regularidade das dispensagoes realizadas no dmbito do PFPB e deveriam ser
mantidos pelo estabelecimento em razdo das proprias normas de regéncia do programa.

110. Com efeito, o art. 22 da Portaria GM/MS n° 111/2016, vigente no periodo auditado,
impunha as farmdcias e drogarias credenciadas o dever de manter, pelo prazo de cinco anos, a
documentagcdo comprobatoria das operagoes realizadas no ambito do PFPB, inclusive cupons
vinculados, documentos fiscais, prescri¢oes médicas e documentos fiscais de aquisi¢do dos
medicamentos e/ou correlatos dispensados. Além disso, o art. 36 da mesma Portaria autorizava
o Ministério da Saude, sempre que necessario, a solicitar ao estabelecimento credenciado a
prestagdo de informagoes detalhadas sobre suas operagoes, bem como as copias dos
documentos previstos nas normas do programa.

111. No caso concreto, a solicitagdo documental ocorreu dentro do prazo de guarda. Conforme
registrado no Relatorio do Tomador de Contas, o Comunicado de Auditoria n° 01/18.926 foi
encaminhado a empresa e a representante Marcia dos Santos Zeri por meio do Oficio n°
78/2020-SEAUD/AL/DENASUS/MS, de 17/8/2020, com ciéncia em 18/8/2020 (peca 45, p. 5).
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Embora a auditoria tenha abrangido o periodo de janeiro de 2016 a dezembro de 2017 (peca
45, p. 1), as datas de fato gerador relacionadas as irregularidades apuradas vao de 8/3/2016 a
20/10/2017 (pega 45, p. 3-5).

112. Desse modo, entre a primeira dispensag¢do questionada, de 8/3/2016, e a ciéncia do
Comunicado de Auditoria, em 18/8/2020, transcorreram 4 anos, 5 meses e 10 dias. Entre a
ultima dispensagdao questionada, de 20/10/2017, e a ciéncia do Comunicado de Auditoria,
transcorreram 2 anos, 9 meses e 29 dias. Portanto, mesmo em relacdo as dispensagoes mais
antigas, a solicita¢do de documentos ocorreu antes do decurso do prazo quinquenal de guarda
documental previsto na norma de regéncia.

113. Assim, ndo se verifica que a suposta dificuldade probatoria tenha sido criada pela
Administrag¢do, nem que a demora posterior tenha retirado do responsavel a possibilidade de
apresentar documentag¢do que ja deveria estar constituida, organizada e disponivel em razdo
das obrigagoes assumidas perante o PFPB. Ndo se trata de exigir que o responsavel produza,
anos depois, prova nova sobre fatos remotos, mas de exigir a apresentagdo de documentagdo
contemporanea ds proprias operagoes, cuja guarda era obrigatoria e ainda exigivel na data em
que o estabelecimento foi cientificado do Comunicado de Auditoria.

114. Também ndo ha como converter eventual lacuna documental em nulidade processual. A
auséncia de documentos obrigatorios ndo constitui vicio de procedimento, mas elemento de
mérito da propria irregularidade apurada, pois impede a comprovagdo da regularidade das
aquisicoes e dispensagoes custeadas com recursos publicos federais. A falta de documentagdo
idonea ndo gera presungdo absoluta de fraude, mas compromete a demonstragdo do nexo entre
os produtos adquiridos, os medicamentos registrados no sistema autorizador e os pagamentos
efetuados pelo Fundo Nacional de Saude, justificando a manutencdo do débito correspondente
das operagoes ndo comprovadas.

115. A alegacdo de demora administrativa também ndo autoriza, por si so, a anula¢do da
tomada de contas especial. Como examinado na secdo relativa a prescrigdo, ndo houve
transcurso dos prazos prescricionais previstos na Resolu¢do-TCU n° 344/2022, tampouco
paralisacdo processual superior a trés anos apta a caracterizar prescri¢do intercorrente.
Ausente a prescrigdo e ndo demonstrado prejuizo concreto ao exercicio da defesa, a duragdo do
procedimento ndo conduz automaticamente a nulidade da apura¢do nem ao afastamento da
responsabilidade.

116. Ressalte-se, ainda, que a defesa foi regularmente exercida na fase externa perante o TCU,
com apresentagdo de alegacoes pela pessoa juridica apds a citagdo vdlida. Isso refor¢a a
inexisténcia de cerceamento de defesa, pois o responsavel teve oportunidade de impugnar a
metodologia da auditoria, discutir os marcos prescricionais, apresentar tese sobre
intercambialidade, invocar boa-fé e contestar a caracterizagdo do dano. A circunstancia de os
argumentos ndo serem acolhidos ndo se confunde com violagdo ao contraditorio ou a ampla

defesa.

117. Portanto, ndo se verifica nulidade por demora administrativa, cerceamento de defesa ou
imposi¢cdo de onus probatorio desproporcional. A exigéncia documental decorre das normas de
regéncia do PFPB e da propria obrigagdo de comprovar a boa e regular aplicagcdo dos recursos
publicos recebidos. Como ndo foi demonstrado prejuizo concreto a defesa nem comprovada a
regularidade das operagoes questionadas, devem ser rejeitadas as alegacoes de nulidade e
mantida a imputag¢do de débito relativamente as dispensagoes sem comprova¢do documental
suficiente.

Revelia da Sra. Marcia dos Santos Zeri

118. Preliminarmente, cumpre tecer breves consideragoes sobre a forma como sdo
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realizadas as comunicagoes processuais no TCU. O Regimento Interno do TCU e demais
normativos pertinentes definem que a validade da cita¢do via postal ndo depende de que o aviso
de recebimento seja assinado pelo proprio destinatario da comunicagdo, o que dispensa, no
caso em tela, a entrega do AR em “mdos proprias”. A exigéncia da norma é no sentido de o
Tribunal verificar se a correspondéncia foi entregue no enderego correto, residindo aqui a
necessidade de certeza inequivoca.

119. Ndo é outra a orientagdo da jurisprudéncia do TCU, conforme se verifica dos
Jjulgados a seguir transcritos:

Sdo validas as comunicagoes processuais entregues, mediante carta registrada, no enderego
correto do responsavel, ndo havendo necessidade de que o recebimento seja feito por ele proprio
(Acordao 3648/2013 - TCU - Segunda Camara, Relator Ministro JOSE JORGE);

E prescindivel a entrega pessoal das comunicagées pelo TCU, razdo pela qual ndo hd necessidade
de que o aviso de recebimento seja assinado pelo proprio destinatdrio. Entregando-se a
correspondéncia no enderego correto do destinatario, presume-se o recebimento da citagdo.
(Acordao 1019/2008 - TCU - Plenario, Relator Ministro BENJAMIN ZYMLER),

As comunicacoes do TCU, inclusive as citacdes, deverdo ser realizadas mediante Aviso de
Recebimento - AR, via Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos, bastando para sua validade
que se demonstre que a correspondéncia foi entregue no enderego  correto.
(Acorddo 1526/2007 - TCU - Plenario, Relator Ministro AROLDO CEDRAZ).

120. A validade do critério de comunicagao processual do TCU foi referendada pelo Supremo
Tribunal Federal, nos termos do julgamento do MS-AgR 25.816/DF, por meio do qual se
afirmou a desnecessidade da ciéncia pessoal do interessado, entendendo-se suficiente a
comprovagdo da entrega do “AR” no endereco do destinatario:

Ementa: agravo regimental. Mandado de seguranca. Desnecessidade de intimagdo pessoal das
decisoes do tribunal de contas da unido. art. 179 do regimento interno do TCU. Intimag¢do do ato
impugnado por carta registrada, iniciado o prazo do art. 18 da lei n° 1.533/51 da data constante
do aviso de recebimento. Decadéncia reconhecida. Agravo improvido.

O envio de carta registrada com aviso de recebimento estd expressamente enumerado entre o0s
meios de comunicagdo de que dispoe o Tribunal de Contas da Unido para proceder as suas
intimacoes.

O inciso Il do art. 179 do Regimento Interno do TCU é claro ao exigir apenas a comprovagdo da
entrega no enderego do destinatario, bastando o aviso de recebimento simples.

121. No caso vertente, foram realizadas pesquisas de enderego da Sra. Marcia dos Santos Zeri
nas bases de dados da Receita Federal, do TSE e do Renach, conforme pegas 59, 60, 70 e 71. As
tentativas de citagdo anteriormente realizadas por meio dos Oficios 44725/2025-Seproc e
44726/2025-Seproc, enviados a enderecos provenientes do Renach e da Receita Federal,
restaram frustradas, com devolu¢do por ‘“numero inexistente” (pecas 62 e 68; 61 e 67).
Posteriormente, a citagdo da responsavel foi realizada por meio do Oficio 0675/2026-Seproc,
expedido em 22/1/2026 ao endereco proveniente do TSE (pega 73), tendo a ciéncia sido
registrada em 11/2/2026 (pegca 76), sem apresenta¢do de resposta, conforme Despacho de
Conclusdo das Comunicagoes Processuais (pega 78).

122. Importante destacar que, para assegurar a ampla defesa, buscaram-se outros meios
possiveis para localizar e citar a responsavel, nos limites da razoabilidade, fazendo juntar aos
autos informagdo comprobatoria dos diferentes meios experimentados, inclusive aqueles que
restaram frustrados, conforme orientagcdo do Acorddo 4851/2017-TCU-Primeira Cdmara,
Relator Ministro Augusto Sherman.

123. Transcorrido o prazo regimental fixado e mantendo-se inerte a Sra. Marcia dos Santos
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Zeri, impoe-se que seja considerada revel, dando-se prosseguimento ao processo, de acordo

comoart. 12, § 3° da Lei 8.443/1992.

124. Nos processos do TCU, a revelia ndo leva a presungdo de que seriam verdadeiras todas as
imputagoes levantadas contra os responsaveis, diferentemente do que ocorre no processo civil,
em que a revelia do réu opera a presun¢do da verdade dos fatos narrados pelo autor (Acorddos
1009/2018-TCU-Plendrio, Relator Ministro Bruno Dantas; 2369/2013-TCU-Plendrio, Relator
Ministro Benjamin Zymler; e 2449/2013-TCU-Plendrio, Relator Ministro Benjamin Zymler).
Dessa forma, a avaliagdo da responsabilidade da responsavel ndo pode prescindir da prova
existente no processo ou para ele carreada.

125. Ao ndo apresentar sua defesa, a responsavel deixou de produzir prova da regular
aplicag¢do dos recursos sob sua responsabilidade, em afronta as normas que impéem a quem
quer que utilize dinheiros publicos a obriga¢do legal de, sempre que demandado pelos orgaos
de controle, apresentar os documentos que demonstrem a correta utilizagdo das verbas publicas,
a exemplo do contido no art. 93 do Decreto-Lei 200/1967: “Quem quer que utilize dinheiros
publicos tera de justificar seu bom e regular emprego na conformidade das leis, regulamentos e

1

normas emanadas das autoridades administrativas competentes.”.

126. Mesmo ndo tendo sido apresentadas alegacoes de defesa pela Sra. Marcia dos Santos Zeri
na fase externa desta tomada de contas especial, considerando o principio da verdade real que
rege esta Corte, procurou-se buscar, em manifestacoes da responsavel e do estabelecimento
comercial na fase interna, se havia algum argumento que pudesse ser aproveitado a seu favor.
Entretanto, as justificativas apresentadas ndo lograram afastar as irregularidades apontadas,
conforme se verifica no Relatorio de Auditoria n° 18.926 da AudSUS e no Relatorio
Complementar da AudSUS (pegas 6 e 7).

127. Em se tratando de processo em que a interessada ndo se manifestou, na fase externa,
acerca das irregularidades imputadas, ndo ha elementos para que se possa efetivamente aferir e
reconhecer a ocorréncia de boa-fé na conduta da responsavel, podendo este Tribunal, desde
logo, proferir o julgamento de mérito pela irregularidade das contas, conforme os termos dos §§
2% e 6° do art. 202 do Regimento Interno do TCU. (Acordaos 2.064/2011-TCU-Primeira
Cdmara, Relator Ministro Ubiratan Aguiar;, 6.182/2011-TCU-Primeira Camara, Relator
Ministro-Substituto Weder de Oliveira;, 4.072/2010-TCU-Primeira Cdmara, Relator Ministro
Valmir Campelo; 1.189/2009-TCU-Primeira Cdamara, Relator Ministro-Substituto Marcos
Bemgquerer,; 731/2008-TCU-Plenario, Relator Ministro Aroldo Cedraz).

128. Dessa forma, a Sra. Marcia dos Santos Zeri deve ser considerada revel, nos termos do art.
12, § 3° da Lei 8.443/1992, devendo suas contas ser julgadas irregulares, condenando-a
solidariamente com o estabelecimento comercial M dos Santos Zeri Ltda. ao débito apurado.

Culpabilidade

129. No ambito do TCU, é considerado de boa-fé o responsavel que, embora tenha concorrido
para o dano ao erdario ou para outra irregularidade, observou as normas pertinentes, os
preceitos e os principios do direito. A analise, portanto, é realizada sob o ponto de vista
objetivo, ndo sendo necessaria a comprovag¢do de ma-fé ou dolo, mas apenas da auséncia de
boa-fé objetiva (Acordao 7.936/2018-TCU-Segunda Cdmara, Relator Ministro-Substituto
Augusto Sherman). Ademais, quando se trata de pessoa juridica de direito privado, o exame da
boa-fé deve recair sobre a conduta de seus administradores, uma vez que os atos destes obrigam
a pessoa juridica.

130. Dessa forma, ndo é possivel atestar a boa-fé da administradora, ja que o dano decorreu
justamente do descumprimento das normas e dos principios que regem o Programa Farmdcia
Popular do Brasil (PFPB). E possivel afirmar que a responsavel tinha ciéncia das obrigagoes
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assumidas no dambito do programa, haja vista a adesdo voluntaria da farmdcia/drogaria as
condigoes estabelecidas pela portaria de regéncia, com declaragcdo de ciéncia quanto ao
conteudo e as exigéncias aplicdveis, inclusive quanto a necessidade de manter pessoal treinado
e documentagdo apta a comprovar a regularidade das aquisi¢oes e dispensagoes realizadas. A
responsabilidade da pessoa juridica, por sua vez, decorre dos atos praticados por sua
administradora no exercicio da gestdo do estabelecimento credenciado.

Multa

131. No que se refere a aplicagdo da multa prevista no art. 57 da Lei 8.443/1992 a socios
administradores de estabelecimentos credenciados ao Programa Farmdcia Popular do Brasil,
modalidade “Aqui Tem Farmacia Popular”, verifica-se que a jurisprudéncia recente do TCU
ainda apresenta oscilagdo relevante.

132. De um lado, ha corrente restritiva, inaugurada pelo Acorddao 954/2024-TCU-Plenario, de
relatoria do Ministro Jhonatan de Jesus, segundo a qual, embora os socios administradores
possam responder solidariamente pelo ressarcimento do dano causado pela pessoa juridica, a
sangdo prevista no art. 57 da Lei 8.443/1992 possui natureza personalissima e somente deve ser
aplicada a pessoa fisica quando demonstrada conduta propria revestida de especial
reprovabilidade. Nessa linha, a mera condi¢do de administrador ou a simples condenagdo
solidaria em débito ndo autorizariam, por si sos, a imposi¢do da multa.

133. Esse entendimento foi reafirmado em outros julgados do Plendrio e das Cdamaras, a
exemplo dos Acorddos 2.268/2024-TCU-Plendrio, de relatoria do Ministro-Substituto Augusto
Sherman Cavalcanti, 2.286/2024-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro-Substituto Weder de
Oliveira, 3.796/2024-TCU-1“ Cdmara, de relatoria do Ministro Benjamin Zymler, 3.736/2024-
TCU-1¢ Camara, de relatoria do Ministro-Substituto Weder de Oliveira, 606/2026-TCU-1¢
Camara, 634/2026-TCU-1¢ Camara e 795/2026-TCU-1¢ Cdmara, de relatoria do Ministro
Bruno Dantas. Nesses precedentes, a multa ao socio administrador foi condicionada a
demonstragdo de conduta individualizada, ndo bastando sua posi¢cdo gerencial ou
administrativa na pessoa juridica credenciada.

134. De outro lado, ha corrente ampliativa, apoiada no Acordao 1.831/2024-TCU-Plendrio, de
relatoria do Ministro Walton Alencar Rodrigues, segundo a qual a multa do art. 57 da Lei
8.443/1992 ¢ aplicavel, em regra, a todos os responsaveis condenados em débito, inclusive aos
socios administradores. Para essa linha, a condenacdo em débito ja pressupoe a presenca de
ato ilicito na gestdo dos recursos publicos, conduta dolosa ou culposa e nexo de causalidade
entre a conduta e o dano, de modo que a san¢do pecuniaria incidiria sobre a mesma conduta
que fundamentou a imputa¢do ressarcitoria.

135. Essa orientagdo ampliativa foi adotada em julgados recentes da Segunda Cdmara, a
exemplo dos Acordaos 2.066/2026-TCU-2“ Camara, de relatoria do Ministro Jorge Oliveira, e
2.146/2026-TCU-2¢ Camara, de relatoria do Ministro Augusto Nardes. Em ambos os casos,
embora a unidade técnica tenha adotado ou considerado a linha restritiva, o entendimento
acolhido pelo colegiado foi no sentido de que a multa poderia recair também sobre os socios
administradores condenados em débito, salvo circunstancia concreta que justificasse seu
afastamento.

136. A existéncia de decisoes recentes em sentidos opostos evidencia que a matéria ainda ndo
se encontra estabilizada no dmbito do Tribunal. Trata-se de questdo juridica recorrente em
tomadas de contas especiais do PFPB, com potencial de produzir tratamentos distintos em
processos de mesma natureza, conforme o relator, o colegiado ou a composi¢ado julgadora. Por
essa razdo, mostra-se recomenddavel a uniformizacdo da jurisprudéncia pelo Plenario,
especialmente diante da relevancia da matéria para a atua¢do uniforme do controle externo em
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processos repetitivos oriundos do mesmo programa publico.

137. Enquanto ndo houver uniformizag¢do expressa, entende-se que a solu¢do mais adequada é
uma posigdo intermediaria, com inclinagdo ampliativa. A multa do art. 57 da Lei 8.443/1992
deve ser considerada juridicamente cabivel ao socio administrador condenado em débito
quando demonstrado que ele exercia poderes efetivos de gestdo no periodo das irregularidades
e que o dano decorreu do descumprimento relevante de deveres essenciais do PFPB. Todavia, a
san¢do ndo deve ser tratada como consequéncia automdtica da imputag¢do de débito, pois o
verbo “podera”, constante do art. 57 da Lei 8.443/1992 e reproduzido no art. 267 do Regimento
Interno do TCU, exige juizo proprio de culpabilidade, proporcionalidade e adequagado.

138. Para esse exame, é necessario distinguir a natureza das irregularidades geradoras de
débito. A ndo apresentacdo das notas fiscais de aquisi¢do dos medicamentos e/ou correlatos
dispensados, bem como a apresenta¢do de notas fiscais com codigo de barras incompativel com
o produto registrado como dispensado, possui natureza eminentemente gerencial. Trata-se de
falha relacionada a gestdo de compras, estoque, guarda documental, organiza¢do contabil e
prestacdo de contas do estabelecimento credenciado. Esses documentos sdo essenciais para
comprovar que o estabelecimento adquiriu os produtos, que havia lastro em estoque, que o
codigo de barras do item adquirido corresponde ao produto dispensado e que o repasse federal
teve suporte em operagdo real e regular.

139. Assim, quando a irregularidade consistir na auséncia das notas fiscais de aquisi¢do, ou na
apresentagcdo de notas fiscais que ndo comprovem a aquisicio dos medicamentos e/ou
correlatos efetivamente registrados como dispensados, especialmente de forma relevante ou
reiterada, ha base para reconhecer que a falha se insere na esfera de responsabilidade da
administragdo do estabelecimento. Nessa hipotese, ndo se exige prova de que o socio
administrador tenha operado pessoalmente o sistema autorizador ou praticado manualmente
cada dispensagdo irregular. A conduta sanciondvel pode estar na omissdo em manter controles
minimos de compras, estoque, guarda documental e comprovacdo das operagoes ressarcidas
pelo Ministério da Saude.

140. Situagdo diversa ocorre com outras irregularidades geradoras de débito, como registro de
dispensacgdo de medicamentos e/ou correlatos em nome de pessoas falecidas, registro em nome
de funciondrios ou responsaveis do estabelecimento sem documenta¢do comprobatoria, nao
apresenta¢do de copia do cupom fiscal, cupom vinculado e/ou receita médica solicitados, ou
apresenta¢do desses documentos com irregularidades. Tais falhas, embora possam ensejar a
imputagdo de debito quando ndo elididas, podem decorrer de atos praticados diretamente por
funcionarios ou operadores do sistema no atendimento cotidiano.

141. Por essa razdo, essas irregularidades operacionais ndo devem ser automaticamente
imputadas ao socio administrador como conduta pessoal sancionavel, para fins de aplica¢do da
multa do art. 57 da Lei 8.443/1992, sem andlise adicional da sua rela¢do com a gestdo do
estabelecimento. Nesses casos, a multa pessoal deve depender da demonstragdo de que as falhas
revelam deficiéncia sistémica de controles internos, omissdo grave de supervisdo, repeti¢do
expressiva, volume relevante, beneficio direto ao estabelecimento, tolerancia administrativa ou
auséncia de medidas minimas de preveng¢ado.

142. Essa distingdo ndo afasta a responsabilidade pelo débito. O estabelecimento credenciado
e seus administradores continuam obrigados a comprovar a boa e regular aplica¢do dos
recursos publicos, respondendo pelo dano quando a documentagdo exigida ndo for apresentada
ou quando as dispensagoes ndo forem regularmente comprovadas. A distingdo opera, sobretudo,
no plano sancionatorio: o débito recompade o erdrio; a multa pune conduta censuravel, exigindo
exame proprio da culpabilidade da pessoa fisica.
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143. No caso concreto, verifica-se que o estabelecimento M dos Santos Zeri Ltda., nome
fantasia Drogaria do Povo, deixou de comprovar documentalmente a regularidade das
dispensagoes realizadas no dmbito do PFPB, em razdo da ndo apresentagdo das notas fiscais de
aquisi¢do de parte dos medicamentos e/ou correlatos registrados no sistema autorizador de
vendas do PFPB, bem como da apresentagdo de notas fiscais com codigo de barras divergente
daquele registrado nas dispensac¢oes. Também foi constatada a ndo apresenta¢do de copia do
cupom fiscal, cupom vinculado e/ou receitas médicas solicitados. Tais falhas comprometeram a
demonstragdo da regularidade dos ressarcimentos efetuados pelo Ministério da Saude, pois
impediram a comprovagdo do nexo entre aquisi¢do, estoque, dispensagdo e repasse federal,
configurando infragoes graves as normas da Portaria GM/MS n° 111/2016 e do Anexo LXXVII
da Portaria de Consolida¢cao GM/MS n° 5/2017.

144. Quanto a pessoa juridica M dos Santos Zeri Ltda., as irregularidades apuradas autorizam
a aplicagdo da multa prevista no art. 57 da Lei 8.443/1992 c/c o art. 267 do Regimento Interno
do TCU, uma vez que o estabelecimento credenciado deixou de comprovar a regularidade das
dispensagoes ressarcidas com recursos federais. A sangdo incide diretamente sobre a pessoa
juridica responsavel pela execug¢do das operagoes no ambito do PFPB, sem prejuizo da
responsabilidade solidaria da administradora pelo débito apurado.

145. Quanto a Sra. Marcia dos Santos Zeri, a andlise sancionatoria deve se fundar em sua
atuagdo propria como administradora e representante legal do estabelecimento no periodo das
irregularidades, e ndo na mera condi¢do formal de integrante da pessoa juridica. No presente
caso, a responsadvel exercia poderes efetivos de gestdo no periodo dos fatos e estava vinculada a
administracdo do estabelecimento credenciado ao PFPB.

146. Além disso, a irregularidade apurada inclui a ndo apresentag¢do das notas fiscais de
aquisi¢do de parte dos medicamentos e/ou correlatos registrados no sistema autorizador de
vendas do PFPB e a apresentag¢do de notas fiscais com codigo de barras divergente daquele
registrado nas dispensacoes. Essas falhas possuem natureza eminentemente gerencial, pois
dizem respeito a gestdo de compras, estoque, guarda documental e presta¢do de contas do
estabelecimento credenciado.

147. Nessas circunstancias, entende-se configurada conduta culposa de especial gravidade
atribuivel a Sra. Marcia dos Santos Zeri, suficiente para justificar a aplicag¢do, em seu desfavor,
da multa prevista no art. 57 da Lei 8.443/1992 c/c o art. 267 do Regimento Interno do TCU. A
sangdo ndo decorre da mera condi¢do de administradora ou representante legal, tampouco de
transferéncia automdtica da sangdo aplicavel a pessoa juridica, mas de sua atuagdo propria na
gestdo do estabelecimento no periodo das irregularidades e do descumprimento de deveres
essenciais de gestdo documental, controle de estoque e comprovagdo das operagoes ressarcidas
pelo Ministério da Saude.

148. A auséncia de cupons fiscais, cupons vinculados e/ou receitas médicas solicitados reforca
o quadro de ndo comprovagado da regularidade das dispensagoes e contribui para a manutengdo
do débito. Todavia, por se tratar de irregularidade que pode decorrer de falhas operacionais no
atendimento cotidiano, esse elemento ndo é, isoladamente, o fundamento determinante para a
aplicacdao da multa pessoal a administradora. No caso concreto, o fundamento determinante da
san¢do pessoal é a existéncia de irregularidade de natureza gerencial, consistente na ndo
apresenta¢do das notas fiscais de aquisi¢do dos medicamentos e/ou correlatos dispensados e na
apresentacdo de notas fiscais com codigo de barras divergente daquele registrado nas
dispensagoes.

149. Desse modo, propée-se aplicar a M dos Santos Zeri Ltda. e a Sra. Marcia dos Santos Zeri
a multa prevista no art. 57 da Lei 8.443/1992, por se verificar que a irregularidade nao se limita
a falhas operacionais eventualmente praticadas por funcionarios ou operadores do sistema, mas
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envolve descumprimento relevante de deveres proprios da administra¢do do estabelecimento
credenciado, especialmente quanto a gestdo de compras, controle de estoque, guarda
documental e comprovagdo da regularidade dos ressarcimentos recebidos no ambito do PFPB.

CONCLUSAO

150.  Em face da andlise promovida na sec¢do “Exame Técnico”, propoe-se rejeitar as
alegacoes de defesa apresentadas pelo estabelecimento comercial M dos Santos Zeri Ltda.
(CNPJ 04.256.383/0001-14), uma vez que ndo foram suficientes para sanear as irregularidades
a ele atribuidas.

151. Apesar de devidamente citada, a Sra. Marcia dos Santos Zeri (CPF 604.445.411-87) ndo
atendeu a citagdo e ndo se manifestou quanto as irregularidades verificadas, motivo pelo qual
deve ser considerada revel, nos termos do art. 12, § 3° da Lei 8.443/1992.

152. Por fim, inexistindo nos autos elementos que demonstrem a boa-fé da administradora ou a
ocorréncia de outros excludentes de culpabilidade, conforme exposto nas secoes ‘“Revelia da
Sra. Marcia dos Santos Zeri” e “Culpabilidade”, devem as contas dos responsaveis ser, desde
logo, julgadas irregulares, nos termos do art. 202, § 6° do Regimento Interno/TCU,
procedendo-se a condenagdo solidaria do estabelecimento comercial M dos Santos Zeri Ltda.
(CNPJ 04.256.383/0001-14) e da Sra. Marcia dos Santos Zeri (CPF 604.445.411-87) ao débito
apurado.

153. Quanto a multa prevista no art. 57 da Lei 8.443/1992, as irregularidades apuradas
autorizam sua aplicacdo ao estabelecimento comercial M dos Santos Zeri Ltda., conforme
analise empreendida na se¢do “Multa”, uma vez que o estabelecimento credenciado deixou de
comprovar a regularidade das dispensagoes ressarcidas com recursos federais no ambito do
PFPB. A sancdo incide diretamente sobre a pessoa juridica responsdvel pela execugdo das
operagoes questionadas, sem prejuizo da responsabilidade solidaria de sua administradora pelo
débito apurado.

154. No que se refere a Sra. Marcia dos Santos Zeri, entende-se cabivel a aplicagcdo da multa,
uma vez que exercia poderes de administragdo no periodo dos fatos e as irregularidades
incluiram falhas de natureza eminentemente gerencial, consistentes na ndo apresenta¢do de
notas fiscais de aquisi¢do dos medicamentos e/ou correlatos dispensados e na apresentagdo de
notas fiscais com codigo de barras divergente daquele registrado nas dispensagoes. Assim, a
san¢do ndo decorre da mera condig¢do formal de administradora, mas de sua atuagdo propria na
gestdo do estabelecimento credenciado e do descumprimento relevante de deveres de gestdo,
controle de estoque, guarda documental e prestacdo de contas no ambito do PFPB.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO
155. Diante do exposto, submetem-se os autos a consideragdo superior, propondo:

a) considerar revel, para todos os efeitos, a Sra. Marcia dos Santos Zeri (CPF
604.445.411-87), dando-se prosseguimento ao processo, nos termos do art. 12, § 3° da Lei
8.443/1992 c/c o art. 202, § 8°, do RI/TCU;

b) rejeitar as alegag¢oes de defesa apresentadas pelo estabelecimento comercial M dos
Santos Zeri Ltda. (CNPJ 04.256.383/0001-14), uma vez que ndo foram suficientes para sanear
as irregularidades a ele atribuidas,

«“_

¢) com fundamento nos arts. 1° inciso I, 16, inciso III, alineas “b” e “c”, da Lei
8.443/1992 c/c os arts. 19 e 23, inciso III, da mesma Lei, e nos arts. 1° inciso I, 209, incisos I e
III, 210 e 214, inciso III, do Regimento Interno, julgar irregulares as contas do estabelecimento
comercial M dos Santos Zeri Ltda. (CNPJ 04.256.383/0001-14) e da Sra. Marcia dos Santos
Zeri (CPF 604.445.411-87), condenando-os, solidariamente, ao pagamento das quantias a
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seguir especificadas, com a fixagdo do prazo de quinze dias, a contar das notificagoes, para
comprovarem, perante o Tribunal (art. 214, inciso Ill, alinea “a”, do Regimento Interno), o
recolhimento das dividas aos cofres do Fundo Nacional de Saude, atualizadas monetariamente e
acrescidas dos juros de mora, calculados a partir das datas discriminadas, até a data dos
recolhimentos, na forma prevista na legislagdo em vigor, abatendo-se, na oportunidade, os

valores ja ressarcidos:

DATA DA VALOR ORIGINAL
OCORRENCIA (RS)
08/03/2016 367,20
09/03/2016 454,41
01/04/2016 867,51
01/04/2016 282,30
01/04/2016 24,60
01/04/2016 18,00
29/04/2016 287,10
29/04/2016 3,60
03/05/2016 498,15
31/05/2016 549,30
31/05/2016 218,70
31/05/2016 51,00
31/05/2016 3,60
31/05/2016 12,15
30/06/2016 1.178,55
30/06/2016 480,30
30/06/2016 57,60
03/08/2016 3.207,60
03/08/2016 6.183,00
03/08/2016 99,60
03/08/2016 6,05
09/09/2016 7.994,70
09/09/2016 3.341,25
09/09/2016 18,88
09/09/2016 24,60
09/09/2016 155,70
30/09/2016 10.536,00
30/09/2016 4.622,80
30/09/2016 60,75
30/09/2016 54,81
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DATA DA VALOR ORIGINAL
OCORRENCIA (RS)
30/09/2016 368,40
30/09/2016 212,40
11/11/2016 6.723,47
11/11/2016 20.975,70
11/11/2016 80,60
11/11/2016 54,00
29/11/2016 15.944,10
29/11/2016 103,80
29/11/2016 256,20
30/11/2016 7.097,54
30/11/2016 3,77
30/11/2016 9,82
29/12/2016 20.841,30
29/12/2016 110,10
29/12/2016 18,90
04/01/2017 7.319,95
20/02/2017 20.786,90
20/02/2017 7.477,53
20/02/2017 153,60
20/02/2017 13,80
09/03/2017 7.007,89
09/03/2017 21.313,80
04/04/2017 6.021,20
04/04/2017 13.045,80
04/04/2017 96,00
04/04/2017 95,40
16/05/2017 7.264,99
16/05/2017 22.533,70
16/05/2017 44,10
16/06/2017 3.842,36
16/06/2017 19.565,70
16/06/2017 24,30
16/06/2017 54,00
16/06/2017 36,45
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DATA DA VALOR ORIGINAL
OCORRENCIA (RS)
29/06/2017 21.019,80
29/06/2017 8.001,36
29/06/2017 90,60
27/07/2017 26.375,10
27/07/2017 8.135,18
27/07/2017 3,60
27/07/2017 25,20
21/08/2017 27.046,80
21/08/2017 8.148,14
21/08/2017 36,00
22/09/2017 7.451,81
22/09/2017 21.588,10
22/09/2017 6,05
22/09/2017 6,60
22/09/2017 81,60
20/10/2017 26.003,10
20/10/2017 6.800,22
20/10/2017 6,05
20/10/2017 6,05

d) aplicar, individualmente, ao estabelecimento comercial M dos Santos Zeri Ltda. (CNPJ
04.256.383/0001-14) e a Sra. Marcia dos Santos Zeri (CPF 604.445.411-87), a multa prevista
no art. 57 da Lei 8.443/1992 c/c o art. 267 do Regimento Interno, com a fixag¢do do prazo de
quinze dias, a contar das notificagoes, para comprovarem, perante o Tribunal (art. 214, inciso
11, alinea “a”, do Regimento Interno), o recolhimento das dividas aos cofres do Tesouro
Nacional, atualizadas monetariamente desde a data do Acorddo até a dos efetivos
recolhimentos, se forem pagas apos o vencimento, na forma da legisla¢do em vigo;

e) autorizar, desde logo, nos termos do art. 28, inciso II, da Lei 8.443/1992, a
cobranga judicial das dividas, caso ndo atendidas as notificagoes,

f) informar a Procuradoria da Republica no Estado de Mato Grosso que, nos termos do
pardgrafo unico do art. 62 da Resolugdo TCU 259/2014, os procuradores e membros do
Ministério Publico credenciados nesta Corte podem acessar os presentes autos de forma
eletronica e automdtica, ressalvados apenas os casos de eventuais pegas classificadas como
sigilosas, as quais requerem solicitagdo formal; e

g) informar a Procuradoria da Republica no Estado de Mato Grosso, ao Fundo Nacional
de Saude — MS e aos responsaveis que a presente deliberagdo, acompanhada do Relatorio e do
Voto que a fundamenta, estd disponivel para a consulta no endere¢o www.tcu.gov.br/acordaos.”
(grifos no original)

E o relatério.
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VOTO

Trata-se de tomada de contas especial (TCE) instaurada pelo Fundo Nacional de
Satde/Ministério da Saude (FNS/MS) em desfavor do estabelecimento comercial M dos Santos Zeri
Ltda., solidariamente com a Sra. Marcia dos Santos Zeri, em razdo da ndo comprovacao da regular
aplicacdo dos recursos publicos no ambito do Programa Farmacia Popular do Brasil (PFPB),
modalidade “Aqui Tem Farmdcia Popular”, no periodo de 8/3/2016 a 20/10/2017.

I — Historico

2. Como se sabe, a PFPB ¢ politica publica de assisténcia farmacéutica instituida para ampliar
0 acesso da populagdao a medicamentos e insumos essenciais. Em sua modalidade “Aqui Tem Farmacia
Popular”, a execucdo ocorre por estabelecimentos privados credenciados, que dispensam os produtos
ao beneficiario e, uma vez processada e validada a operagao no sistema oficial, recebem do Ministério
da Saude (MS) o valor correspondente ao subsidio previsto para cada item.

3. A auditoria realizada pela Auditoria-Geral do Sistema Unico de Saude (AudSUS) no
estabelecimento M dos Santos Zeri Ltda. abrangeu as operacdes realizadas de janeiro de 2016 a
dezembro de 2017. Ao final, foram apontadas duas ocorréncias: a auséncia de comprovacao da
aquisicdo de parte dos medicamentos e correlatos registrados no sistema autorizador, inclusive em
razdo de notas fiscais com cddigo de barras divergente; € a ndo apresentacdo de cupons fiscais, cupons
vinculados e receitas médicas exigidos para a validacao das dispensacdes.

4. O Relatorio Complementar de Auditoria 18.926 quantificou em R$ 411.988,74, em valores
historicos, o prejuizo atribuido as operagdes ndo comprovadas. Desse total, RS 409.400,41
correspondem a primeira ocorréncia ¢ R$ 2.588,33 a segunda. A apuragdo administrativa foi seguida
de notificagdes, de cobranca, de tomada de contas especial, de certificagdo do controle interno e do
encaminhamento dos autos a esta Corte.

5. A instrugdo preliminar propds a citagdo da pessoa juridica e da Sra. Marcia dos Santos
Zeri, identificada nos documentos da Junta Comercial como socia-administradora desde 22/1/2001. A
empresa apresentou suas alegacdes de defesa, acompanhadas da documentagdo respectiva. A pessoa
fisica (socia-administradora) do estabelecimento comercial, ainda que tempestivamente citada, ndo se
manifestou nesta fase processual.

6. A Unidade de Auditoria Especializada em Tomada de Contas Especial (AudTCE) propds a
rejeicdo das alegacdes de defesa da empresa, julgar irregulares as contas de ambos os responsaveis,
condena-los solidariamente ao ressarcimento do débito e aplicar-lhes multa individual. O Ministério
Publico junto ao TCU endossou a conclusdo da unidade técnica.

II — Jurisprudéncia recente sobre o assunto

7. Questao semelhante foi objeto de exame recente e aprofundado por este Plendrio, mediante
0 Acérdao 2.759/2026-Plenario, relatado pelo Exmo. Min. Augusto Nardes. Naquela oportunidade, por
maioria e ante as razdes expostas no voto revisor, de minha autoria, este Tribunal julgou irregulares as
contas da farmacia credenciada, imputou-lhe o débito e a multa cabivel, mas afastou a
responsabilidade pessoal da sécia administradora.

8. Adoto, para o deslinde destes autos, a mesma compreensdo juridica entdo assentada. O
ponto de partida ¢ a natureza material da relacdo firmada entre o Ministério da Saude e as farmacias
privadas credenciadas no PFPB. Nada obstante a regulamentacdo historica empregue, por vezes,
expressoes proprias dos ajustes conveniais, a qualificacdo juridica ndo se extrai da denominacao
conferida por ato infralegal, mas do contetido efetivo da relagdo.
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9. A farmdcia privada assume obrigagdes determinadas no termo de ajuste: manter
habilitagdo técnica e sanitdria, disponibilizar os produtos abrangidos, observar as regras de
dispensacgdo, registrar as transacdes no sistema oficial, emitir e guardar os documentos exigidos e
submeter-se aos controles administrativos. Em contrapartida, o MS remunera as dispensagdes
regularmente autorizadas e validadas. Ha prestagdes reciprocas, conteudo econdmico e interesses
contrapostos, proprios de contrato administrativo decorrente de credenciamento.

10. Dai decorre que a pessoa diretamente contratada e ordinariamente responsavel pela
execu¢do das operagdes € a pessoa juridica titular do estabelecimento credenciado. O ente recebe o
pagamento, assume os deveres documentais e responde pelas irregularidades verificadas na execugao
da rela¢do contratual. Os pagamentos realizados pelo FNS permanecem sujeitos & comprovacao da
regular execugao da prestagao que lhes serve de fundamento.

11. Tal conclusdao ndo retira o PFPB da jurisdicao desta Corte. Ao revés, a auséncia de notas
fiscais idoneas, a divergéncia entre o codigo de barras informado no sistema e o constante da
documentacdo fiscal ou a inexisténcia dos comprovantes da dispensa¢ao podem demonstrar que nio
houve prestacao apta a justificar os pagamentos. Presentes dano, conduta imputavel e nexo causal, ¢
cabivel a imputagdo do débito a empresa que recebeu os recursos, além da multa legalmente prevista.

12. Diversa ¢ a situacdo dos socios e administradores. A sociedade limitada possui
personalidade e patrimonio proprios, distintos daqueles pertencentes as pessoas naturais que a
integram, nos termos dos arts. 49-A e 985 do Codigo Civil. A mera posicao de sécia administradora,
ainda que associada ao conhecimento geral das normas do programa ou a assinatura do termo de
adesdo em nome da sociedade, ndo converte a pessoa fisica em devedora solidaria de todas as
obrigagdes contratuais da empresa.

13. Também nao se aplica, nesse contexto, a Sumula-TCU 286 , porquanto seu pressuposto ser
a transferéncia voluntaria de recursos para que entidade privada os administre e aplique em objeto de
interesse comum. No PFPB, as farmdcias privadas adquirem os produtos com recursos proprios,
mantém estoque proprio, realizam a dispensacdo e somente depois recebem a contraprestagdo pelos
servicos regularmente registrados e validados. Nao hé repasse antecipado para execucdo de plano de
trabalho nem gestdo convenial de recursos publicos.

14. A responsabilizagdo pessoal da pessoa natural ¢ juridicamente possivel, mas exige
fundamento préprio, o que pode decorrer de ato proprio, com nexo causal com dano, na forma do art.
16, § 2° alinea “b”, da Lei 8.443/1992. Necessario, ademais, norma legal especifica que atribua
responsabilidade direta do sécio. Também pode ocorrer de haver a desconsideracdo da personalidade
juridica, quando demonstrados abuso, desvio de finalidade, confusdo patrimonial ou utilizagdo da
sociedade para facilitar, ocultar ou dissimular ilicitos, observados o contraditdrio, a ampla defesa e a
motivagao especifica.

15. Em qualquer dessas hipdteses, impde-se identificar autoria, materialidade, nexo causal e
culpabilidade. A multa possui, além disso, natureza pessoal. Nao se pode presumir a responsabilidade
da socia pela circunstancia de que integrava o quadro societario, exercia formalmente a administracao
ou representava a empresa perante a Administragao.

16. Foi precisamente essa a razao de decidir que prevaleceu no Acordio 2.759/2026-Plendrio e
que, pelas semelhancas relevantes entre os casos, deve orientar o julgamento destes autos.

III — Argumentos de defesa da empresa

17. A M dos Santos Zeri Ltda. sustenta, em primeiro lugar, que a auditoria teria incorrido em
erro metodologico na apuragdo das notas fiscais de aquisi¢do, do estoque inicial e da intercambialidade
dos medicamentos. Afirma-se que a analise teria partido de estoque zerado ou insuficiente em
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31/12/2015, sem considerar aquisi¢coes realizadas antes do periodo auditado e as notas fiscais
apresentadas para os exercicios de 2015, 2016 ¢ 2017.

18. A empresa também defende que a verificacdo deveria considerar o principio ativo, a
concentragdo e a forma farmacéutica, ¢ ndo a marca comercial, o fabricante, o fornecedor ou o codigo
de barras do medicamento. A seu ver, a intercambialidade dos genéricos tornaria indevida a conclusao
de que as dispensagdes ndo possuiam lastro em estoque. Alega-se, em consequéncia, ndo haver dano
efetivo, fraude, pagamento indevido ou enriquecimento ilicito.

19. Quanto a segunda ocorréncia, argumenta-se que a auséncia parcial de cupons fiscais,
cupons vinculados, receitas médicas e documentos correlatos ndo comprovaria, por si sé, fraude ou
inexisténcia das dispensagodes. Invocou-se o elevado volume das operagdes cotidianas de uma drogaria
e o fato de eventuais falhas de guarda ou localizagdo de documentos niao deverem conduzir,
automaticamente, a imputacao de débito.

20. A defesa suscita, ainda, a prescricdo das pretensdes punitiva e ressarcitoria, inclusive na
modalidade intercorrente. Segundo se apde, os fatos remontam aos anos de 2016 e 2017 e a cronologia
revela periodos de inércia administrativa incompativeis com a duracdo razoavel do processo.
Questiona-se, entdo, a aptiddo interruptiva dos atos indicados pela Administragdo e se menciona
discussao judicial sobre mora administrativa.

21. Por fim, a empresa alega nulidade por demora administrativa, cerceamento de defesa e
imposicao de 6nus probatodrio desproporcional. O decurso do tempo dificultaria a reconstrucao dos
fatos e a localizag¢do dos registros das dispensacdes, transformando a exigéncia documental em prova
excessivamente dificil.

22. Requer-se, por essas razdes, o afastamento integral ou, subsidiariamente, a redugdo da
imputagao.

IV — Posicdo da unidade técnica

23. A AudTCE examinou as alegacdes de defesa e concluiu que elas ndao afastam a
responsabilidade do estabelecimento.

24, A unidade técnica assentou, inicialmente, a inexisténcia de prescricdo ordinaria ou
intercorrente. O termo inicial foi fixado na data do Relatério Final da AudSUS, de 1°/6/2021, e ndo nas
datas das dispensagdes. A partir desse marco, sucederam-se atos materiais de apuracdo, cobranga,
consolida¢do da tomada de contas, controle interno e citagdo, sem o transcurso dos prazos de cinco
anos ou de trés anos previstos na Resolu¢ao TCU 344/2022.

25. No mérito, o relatorio instrutivo observou que a irregularidade ndo resultou de presuncao
abstrata de auséncia de estoque. O Comunicado de Auditoria solicitou notas fiscais de aquisi¢do com
chaves de acesso legiveis e a posicao de estoque em 31/12/2015, acompanhada da documentacao fiscal
respectiva. A andlise posterior indicou que parte dos itens registrados no sistema autorizador nao
possuia comprovacao de aquisicdo compativel ou estava amparada por codigo de barras diverso.

26. A instrugdo técnica destaca que o codigo de barras (EAN) ndo ¢ elemento meramente
acessorio. O sistema do PFPB processa a autorizacdo de dispensacdo com base na identificacdo da
embalagem efetivamente entregue ao beneficiario. A intercambialidade pode ocorrer antes da
dispensa¢do, dentro das regras sanitarias aplicaveis, mas, uma vez escolhido e entregue o produto, o
codigo informado no sistema deve corresponder ao item efetivamente dispensado e as notas fiscais que
comprovem sua aquisi¢ao.

217. Quanto aos cupons e as receitas, a unidade especializada registrou que tais documentos
permitem aferir a identificagdo do beneficiario, a regularidade da prescri¢do, o produto dispensado, o
codigo registrado e a entrega da mercadoria. A auséncia dos documentos obrigatorios, apos solicitacdo
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formulada pela AudSUS, inviabilizou a comprovagdo das operagdes e manteve o débito da segunda
ocorréncia.

28. A AudTCE também afastou a alegagdo de cerceamento de defesa. A empresa recebeu o
comunicado de auditoria em 18/8/2020, quando ainda ndo transcorrera o prazo regulamentar de guarda
dos documentos relativos as dispensa¢des mais antigas. Houve oportunidade de manifestacao na fase
administrativa e nesta Corte, com analise de 399 notas fiscais € de planilha com 1.641 chaves de
acesso apresentadas pelo estabelecimento. Concluiu-se, por isso, nao haver nulidade nem prova
impossivel.

29. Em relagdo a Sra. Marcia dos Santos Zeri, a unidade técnica propds reconhecer a revelia e
imputar-lhe, solidariamente, o débito e a multa. Para tanto, considerou-se que a responsavel exercia a
administracao da sociedade no periodo das irregularidades e que as falhas relativas a compras, estoque,
guarda documental e prestacdo de contas teriam natureza gerencial.

30. E justamente nesse Gltimo ponto que apresento divergéncia, pelos fundamentos expostos
no capitulo seguinte.

V — Analise do relator

31. Inicio pela pessoa juridica. A configuracdo contratual do vinculo com o PFPB ndo diminui
os deveres assumidos pela empresa; antes, define com precisdo o seu centro de imputacdo. A M dos
Santos Zeri Ltda. aderiu ao programa, realizou as dispensagdes, langou as operacdes no sistema
autorizador e recebeu os valores do Fundo Nacional de Saude. Também incumbia a empresa guardar e
apresentar a documentacao necessaria a demonstragao da regularidade dos pagamentos.

32. Como bem salvaguardou a unidade técnica, a documentagao fiscal de aquisi¢do e os
elementos de dispensacao nao servem a simples formalidade. Sdo os meios que permitem estabelecer a
rastreabilidade entre estoque, produto entregue, autorizacao registrada ¢ pagamento realizado. Quando
o item informado ao sistema ndo encontra correspondéncia nas notas fiscais, ou quando os documentos
essenciais da dispensagdo nao sdo apresentados, fica comprometida a prova de que o recurso publico
remunerou operacao efetivamente realizada nas condi¢des do programa.

33. Nao procede, por isso, a pretensao de afastar a ocorréncia a partir da demonstracdao
genérica de aquisi¢gdes de medicamentos com principio ativo semelhante. A intercambialidade
farmacéutica ndo autoriza o registro de um produto no sistema e a comprovagdo posterior da operacao
por nota fiscal relativa a outro produto, identificado por EAN diverso. A substituicdo admitida pelas
regras sanitarias deve ocorrer antes da dispensacao e deve ser refletida, com fidelidade, no registro da
embalagem efetivamente entregue.

34, Tampouco foi demonstrada, por documentagdo apta, a tese de que havia estoque inicial
suficiente para suprir todas as operagdes questionadas. A empresa ndo produziu elemento que
vinculasse, de maneira verificavel, as notas fiscais apresentadas, o estoque em 31/12/2015, a
movimentagdo subsequente e as autorizacdes de dispensagdo lancadas no sistema. A prova trazida,
apreciada pela AudSUS e reexaminada no Relatério Complementar, ndo eliminou a incompatibilidade
identificada.

35. Mesmissima conclusdo alcanga a auséncia de cupons fiscais, cupons vinculados e receitas
médicas. Nao se trata de converter uma falha isolada de arquivo em presungao irrefutavel de fraude.
Trata-se de reconhecer que, sem os documentos exigidos e solicitados, nao hé suporte suficiente para
confirmar que a autorizacdo eletronica correspondeu a dispensacdo regular, amparada em prescricao
valida e efetivamente efetuada em favor do beneficiario indicado.

36. A gravidade material dessas omissdes ¢ refor¢ada pelo fato de a primeira ocorréncia atingir
R$ 409.400,41 em valores historicos e decorrer precisamente da auséncia de comprovagdo de
aquisicdo ou da desconformidade de EAN. A segunda, no valor de R$ 2.588,33, envolve a falta de

4

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 81306218.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 008.656/2025-8

elementos indispensaveis a confirmacao das dispensagdes. Em ambos os casos, a empresa, titular da
relacdo juridica e destinataria dos pagamentos, ndo demonstrou a boa e regular aplicagdo dos recursos
recebidos.

37. Quanto aos aspectos processuais, acompanho a analise instrutiva, igualmente, quanto ao
exame relativo a prescri¢ao. O termo inicial corresponde a data de conhecimento da irregularidade pela
AudSUS, consubstanciada no Relatério Final emitido em 1°/6/2021. O Relatério Complementar de
6/5/2022, as notificagdes de cobranga entregues em 14/10/2022, o Relatério do Tomador de Contas
Especial de 26/11/2024, o Relatorio do Controle Interno de 5/5/2025 e as citagdes validas promovidas
em 2026 constituem atos materiais e relevantes de apuracdo ou de impulso processual. Nenhum
intervalo alcangou cinco anos.

38. Pela mesma razao, ndo se configurou a prescri¢ao intercorrente. Desde o primeiro marco
interruptivo, inexistiu paralisagdo superior a trés anos pendente de julgamento ou despacho. O maior
lapso — entre a notificagao de cobranca e o Relatorio do Tomador de Contas Especial — foi de dois
anos, um més e doze dias. A invocacdo genérica de mora administrativa ndo altera o regime juridico
aplicavel nem descaracteriza a utilidade dos atos que efetivamente revisaram a base de calculo,
formalizaram a cobranga, consolidaram a responsabilizacdo e asseguraram o contraditorio.

39. Nao reconheco, outrossim, qualquer cerceamento de defesa. A requisicao dos documentos
ocorreu dentro do prazo normativo de guarda. A empresa foi cientificada da auditoria, apresentou
documentos e justificativas, obteve oportunidade de se manifestar em mais de uma etapa e teve suas
provas apreciadas. A dificuldade posterior de localizar registros que deveriam ter sido preservados nao
pode ser imputada & Administracdo, mormente quando a obrigacao de guarda integrava as condigdes
aceitas pelo estabelecimento no momento de sua adesdo ao PFPB.

40. As alegacdes de defesa devem, pois, ser rejeitadas.

41. Estdo presentes elementos suficientes para julgar irregulares as contas da M dos Santos
Zeri Ltda., imputar-lhe o débito relativo as operagdes nao comprovadas e aplicar-lhe a multa prevista
no art. 57 da Lei 8.443/1992. A responsabilizacdo da pessoa juridica decorre de sua condicdo de
contratada, da execucdo das operacoes, do recebimento dos pagamentos ¢ do descumprimento dos
deveres de guarda e comprovacao documental.

42, Passo, entdo, a situacdo da Sra. Marcia dos Santos Zeri.

43. A instrucdo antecessora lhe atribui as mesmas condutas descritas para a pessoa juridica:
ndo apresentar notas fiscais de aquisi¢do compativeis, apresentar documentos com EAN divergente e
ndo apresentar cupons fiscais, cupons vinculados e receitas médicas. Essa descrigdo demonstra a
materialidade das irregularidades atribuidas a empresa, mas ndo individualiza qualquer comportamento
pessoal da socia-administradora.

44, Nao ha indicagdo de que a Sra. Marcia operava o sistema autorizador, inseriu os dados das
dispensacdes impugnadas, realizou pessoalmente as dispensagdes, detinha a guarda direta do acervo
documental, ordenou a eliminagdo ou ocultacdo de documentos, autorizou operagdes simuladas,
apresentou documentacdo falsa, recebeu pessoalmente os valores ou deles se apropriou. Tampouco a
matriz de responsabilizacao identifica omissdo concreta, diante de situagao determinada e conhecida
pela responsavel, que permita estabelecer a relacdo causal entre sua conduta e o prejuizo.

45. A conclusdo técnica de que determinadas falhas possuem natureza gerencial nao basta, por
si, para preencher tais lacunas. E possivel que deficiéncias de controle de compras, estoque ou
documentos revelem atuagdo culposa da administragao e essa conclusdo, contudo, exige demonstracao
concreta das atribui¢des exercidas, dos controles existentes, da ciéncia da irregularidade e da agdo ou
omissao pessoal que tenha concorrido para o resultado. Nao se pode, entdo, substituir essa prova pela
presuncgao resultante da posi¢ao formal de socia-administradora.
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46. A revelia tampouco supre o Onus probatério da acusacdo. Nos processos desta Corte, a
auséncia de defesa ndo converte em verdade as imputagdes formuladas nem dispensa a demonstracao
de autoria, nexo causal e culpabilidade. A pessoa fisica pode ser responsabilizada por seus proprios
atos, mas ndo como garantidora universal das obrigagdes assumidas pela sociedade limitada.

47, Também ndo ha, nos elementos descritos nestes autos, fundamento para a desconsideracao
da personalidade juridica. Nao se apontam desvio de finalidade, confusdo patrimonial, esvaziamento
fraudulento da sociedade, transferéncia irregular de ativos, apropriacao pessoal de valores ou utilizagao
da empresa para encobrir ilicitos. A simples existéncia de débito, a alegada insuficiéncia documental e
o exercicio da administra¢do, isoladamente, ndo autorizam a superagao da autonomia patrimonial
assegurada pela legislacdo civil e pelo regime das contratagdes administrativas.

48. Em sintese, com lastro em tese amplamente discutida nesta Corte mediante o Acérdao
2.759/2026-Plendrio (Min. Augusto Nardes), reconhe¢o a responsabilidade da empresa, mas nao
identifico base juridica autonoma para alcancar a pessoa fisica. A relagao estabelecida com a farmacia
privada possui natureza contratual e ndo houve transferéncia voluntaria de recursos para aplicacdo em
objeto convenial.

49. A Stiimula-TCU 286, por seu turno, ¢ inaplicavel ao caso concreto. A sociedade limitada ¢
sujeito de direito distinto de seus sécios. Nao foram individualizados ato proprio, nexo causal ou
culpabilidade da Sra. Marcia dos Santos Zeri.

VI — Conclusio

50. Por todo o exposto, acompanho a Unidade de Auditoria Especializada em Tomada de
Contas Especial e o Ministério Publico junto ao TCU quanto a rejeigao das alegacdes de defesa da M
dos Santos Zeri Ltda., ao julgamento pela irregularidade de suas contas, a imputacdo do débito e a
aplicacdo da multa legalmente cabivel.

51. Divirjo, contudo, quanto a responsabilizagdo da Sra. Marcia dos Santos Zeri, pois 0s
elementos reunidos ndao demonstram conduta individualizada, nexo causal e culpabilidade que
legitimem a imputag¢do pessoal do débito ou da multa. A sécia-administradora deve ser excluida da
relagdo processual.

52. Entendo, assim, que as contas da M dos Santos Zeri Ltda. devem ser julgadas irregulares,
com condenagdo exclusiva da pessoa juridica ao ressarcimento das quantias discriminadas na
instru¢do, atualizadas e acrescidas dos juros de mora na forma da legislagdo aplicavel, bem como com
a aplicagdao da multa prevista no art. 57 da Lei 8.443/1992. Em termos de dosimetria da sancdo, ajuizo
como proporcionais R$ 60.000.00, ou pouco mais de 10% do valor atualizado do débito.

Ante o exposto, VOTO por que seja adotado o acdrdao que ora submeto a este Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes, em 3 de novembro de 2026.

BENJAMIN ZYMLER
Relator
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ACORDAO N° 5855/2026 — TCU — 1* Camara

1. Processo n° TC 008.656/2025-8.

2. Grupo II — Classe de Assunto: II — Tomada de Contas Especial

3. Interessados/Responsaveis:

3.1. Responsaveis: M dos Santos Zeri Ltda (04.256.383/0001-14); Marcia dos Santos Zeri
(604.445.411-87).

4. Orgdo/Entidade: Fundo Nacional de Satide - MS.

5. Relator: Ministro Benjamin Zymler.

6. Representante do Ministério Publico: Procurador Marinus Eduardo De Vries Marsico.

7. Unidade Técnica: Unidade de Auditoria Especializada em Tomada de Contas Especial (AudTCE).

8. Representacdo legal: Jose Domingues de Godoi Neto (160.365/0AB-RJ), representando M dos
Santos Zeri Ltda.

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de tomada de contas especial instaurada pelo
Fundo Nacional de Saude/Ministério da Satde (FNS/MS) em desfavor do estabelecimento comercial
M dos Santos Zeri Ltda., solidariamente com a Sra. Marcia dos Santos Zeri, em razdo da nao
comprovagao da regular aplicacao dos recursos publicos no ambito do Programa Farmacia Popular do
Brasil (PFPB), modalidade “Aqui Tem Farmdcia Popular”, no periodo de 8/3/2016 a 20/10/2017,

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo da Primeira
Camara, por unanimidade, ante as razdes expostas pelo relator, em:

9.1. considerar revel, para todos os efeitos, a Sra. Marcia dos Santos Zeri, dando-se
prosseguimento ao processo, nos termos do art. 12, § 3° da Lei 8.443/1992, c/c o art. 202, § 8°, do
Regimento Interno do TCU;

9.2. excluir a Sra. Marcia dos Santos Zeri da relacdo processual, afastando-se
integralmente sua responsabilidade pelo débito;

9.3. rejeitar as alegacOes de defesa apresentadas pelo estabelecimento comercial M dos
Santos Zeri Ltda.;

9.4. julgar irregulares as contas do estabelecimento comercial M dos Santos Zeri Ltda.,
com fundamento nos arts. 1°, inciso I, 16, inciso III, alineas “b” e “c”, da Lei 8.443/1992, c¢/c os arts.
19 ¢ 23, inciso III, da mesma lei, e nos arts. 1°, inciso I, 209, incisos II e III, 210 e 214, inciso III, do
Regimento Interno, condenando-o ao pagamento das quantias a seguir especificadas, com a fixagdo do
prazo de 15 (quinze) dias, a contar da notificagdo, para comprovar, perante este Tribunal (art. 214,
inciso III, alinea “a”, do Regimento Interno), o recolhimento da divida aos cofres do Fundo Nacional
de Saude, atualizadas monetariamente e acrescida dos juros de mora, calculados a partir das datas
discriminadas, até a data dos recolhimentos, na forma prevista na legislagdo em vigor, abatendo-se, na
oportunidade, os valores ja ressarcidos:

DATAA DA VALOR ORIGINAL
OCORRENCIA (R$)

8/3/2016 367,20
9/3/2016 454,41
1°/4/2016 867,51
1°/4/2016 282,30
1°/4/2016 24,60
1°/4/2016 18,00
29/4/2016 287,10
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DATA DA VALOR ORIGINAL
OCORRENCIA (RS)
29/4/2016 3,60
3/5/2016 498,15
31/5/2016 549,30
31/5/2016 218,70
31/5/2016 51,00
31/5/2016 3,60
31/5/2016 12,15
30/6/2016 1.178,55
30/6/2016 480,30
30/6/2016 57,60
3/8/2016 3.207,60
3/8/2016 6.183,00
3/8/2016 99,60
3/8/2016 6,05
9/9/2016 7.994,70
9/9/2016 3.341,25
9/9/2016 18,88
9/9/2016 24,60
9/9/2016 155,70
30/9/2016 10.536,00
30/9/2016 4.622,80
30/9/2016 60,75
30/9/2016 54,81
30/9/2016 368,40
30/9/2016 212,40
11/11/2016 6.723,47
11/11/2016 20.975,70
11/11/2016 80,60
11/11/2016 54,00
29/11/2016 15.944,10
29/11/2016 103,80
29/11/2016 256,20
30/11/2016 7.097,54
30/11/2016 3,77
30/11/2016 9,82
29/12/2016 20.841,30
29/12/2016 110,10
29/12/2016 18,90
4/1/2017 7.319,95
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DATA DA
OCORRENCIA

VALOR ORIGINAL
(R$)

20/2/2017

20.786,90

20/2/2017

7.477,53

20/2/2017

153,60

20/2/2017

13,80

9/3/2017

7.007,89

9/3/2017

21.313,80

4/4/2017

6.021,20

4/4/2017

13.045,80

4/4/2017

96,00

4/4/2017

95,40

16/5/2017

7.264,99

16/5/2017

22.533,70

16/5/2017

44,10

16/6/2017

3.842,36

16/6/2017

19.565,70

16/6/2017

24,30

16/6/2017

54,00

16/6/2017

36,45

29/6/2017

21.019,80

29/6/2017

8.001,36

29/6/2017

90,60

27/7/2017

26.375,10

27/7/2017

8.135,18

27/7/2017

3,60

27/7/2017

25,20

21/8/2017

27.046,80

21/8/2017

8.148,14

21/8/2017

36,00

22/9/2017

7.451,81

22/9/2017

21.588,10

22/9/2017

6,05

22/9/2017

6,60

22/9/2017

81,60

20/10/2017

26.003,10

20/10/2017

6.800,22

20/10/2017

6,05

20/10/2017

6,05

9.5. aplicar ao estabelecimento comercial M dos Santos Zeri Ltda. a multa prevista no art.
57 da Lei 8.443/1992, c/c o art. 267 do Regimento Interno do TCU, no valor de 60.000,00 (sessenta
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mil reais), com a fixa¢cdo do prazo de 15 (quinze) dias, a contar das notificagdes, para comprovarem,
perante este Tribunal (art. 214, inciso III, alinea “a”, do Regimento Interno), o recolhimento da divida
aos cofres do Tesouro Nacional, atualizada monetariamente desde a data deste acorddo até a do efetivo
recolhimento, se for paga ap6s o vencimento, na forma da legislagao em vigor;

9.6. autorizar, desde logo, nos termos do art. 28, inciso II, da Lei 8.443/1992, a cobranca
judicial das dividas, caso nao atendidas as notificacoes;

9.7. informar a Procuradoria da Republica no Estado de Mato Grosso que, nos termos do
paragrafo unico do art. 62 da Resolucao TCU 259/2014, os procuradores ¢ membros do Ministério
Publico credenciados nesta Corte podem acessar os presentes autos de forma eletronica e automatica,
ressalvados apenas os casos de eventuais pecas classificadas como sigilosas, as quais requerem
solicita¢dao formal; e

9.8. informar a Procuradoria da Republica no Estado de Mato Grosso, ao Fundo Nacional
de Satde/Ministério da Satde e aos responsaveis que a presente deliberacdo, acompanhada do relatorio
e do voto que a fundamenta, esta disponivel para a consulta no endereco www.tcu.gov.br/acordaos.

10. Atan® 39/2026 — 1* Camara.

11. Data da Sessdo: 10/11/2026 — Ordinéria.

12. Codigo eletrdnico para localizacdo na pagina do TCU na Internet: AC-5855-39/26-1.

13. Especificacdo do quoérum:

13.1. Ministros presentes: Odair Cunha (na Presidéncia), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin Zymler
(Relator) e Rodrigo Pacheco.

13.2. Ministro-Substituto presente: Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
ODAIR CUNHA BENJAMIN ZYMLER
na Presidéncia Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
PAULO SOARES BUGARIN
Subprocurador-Geral
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