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editorial

F com enorme satisfacdo que apresentamos a décima edicdo da Revista do Ministério
Publico de Contas do Estado do Parang, a qual reline, como nas edi¢Bes anteriores,
artigos sobre assuntos de interesse da administragao publica.

O Auditor do TCE/PR, Claudio Augusto Kania, avalia a aplicacdo do principio da
eficiéncia como meio a contribuir efetivamente para que a cultura patrimonialista
seja banida da pratica na administracdo publica brasileira.

Por sua vez, o Procurador-Geral do MPC/PR, Flavio de Azambuja Berti, traz
reflexBes sobre a utilizagdo de receitas publicas na aquisicdo de medicamentos
pelos municipios, notadamente quanto a ado¢do de medidas que possam alterar
0 atual panorama de ilegalidades e omissdes constatado que resultam ndo apenas
em prejuizos de natureza or¢amentaria e financeira, mas, também no que tange a
disponibilizacdo de medicamentos nos postos e unidades de atendimento publico
para a populacao desassistida.

Esta edicdo, além de consolidar o periddico como um espaco de reflexdo e de debate
de ideias, particularmente no tocante as tematicas afetas ao controle externo da
administracdo, destaca os projetos ditos especiais encampados pelo Ministério
Publico de Contas paranaense.

Empregou-se a terminologia “especiais” porque, a partir da instituicdo do Nucleo
de Inteligéncia, o MP de Contas do Parana passou a adotar criteriosa metodologia
de atuacdo proativa no ambito do controle externo, antecipando-se na andlise das
informacdes versando sobre procedimentos licitatorios, de contratos e documentos
de contas relativos aos principais 6rgdos de governos estadual e municipais,
principalmente nas areas de educacdo e saude. Em referida atuacdo, sao analisadas
possiveis irregularidades na compra de medicamentos e na contratacdo de médicos
plantonistas.

Dentre os projetos especiais, também foi realizado um levantamento acerca da
adequacdo dos membros de Diretorias e Conselhos de Administracdo de oito estatais
paranaenses, quais sejam SANEPAR, COPEL, APPA, Fomento Parana, Compagas,
Ferroeste, Cohapar e CELEPAR, além do Servico Social Autbnomo Paranaprevidéncia,
a Lei Federal n° 13.303/16, conhecida como Lei das Estatais, que estabelece 0s
requisitos para o preenchimento desses cargos.
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A atribuicdo ministerial é, assim, aprimorada e ampliada no tocante a sua atividade
de controle e fiscalizacdo, imbuida do dever de zelar pela res publica e no atuar como
fiscal da lei em favor da sociedade.

Nesta oportunidade, reiteramos a confianca na propagacdo do conhecimento e
no compartilhamento de ideias, compromissos deste MPC/PR que se consolidam
por diversos meios, como pelo Centro de Estudos, pelos Projetos Especiais e,
especialmente, por esta Revista.

Uma boa leitural

GABRIEL GUY LEGER
Procurador do Ministério Publico de Contas
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O PRINCIPIO DA “EFICIENCIA” NO PAIS DOS ASPONES'

Claudio Augusto Kania?

1. INTRODUCAO

No Brasil vigorou até a década de 30 do século passado o spoil system, expressdo
utilizada pelos estadounidenses para denominar o preenchimento de cargos da
administracdo publica mediante livre escolha feita pelos eleitos a cargos politicos.
Nos EUA, por meio da lei denominada “Pendleton Act”, em 1883 passou-se a exigir
0 preenchimento de cargos publicos segundo critérios de mérito, mediante sele¢do
competitiva entre os candidatos interessados.

Voltando ao Brasil, em 1936 a ditadura Vargas criou o Departamento Administrativo
do Servico Publico (DASP), com o intuito de aperfeicoar a administracdo publica,
tomando medidas com o fito de instalar o modelo racional legal da burocracia
weberiana.

Entretanto, o patrimonialismo tem sobrevivido até o presente momento, em
especial no que tange ao provimento de cargos em comissdo. Alguns juristas e
doutrinadores defendem a simples extingao desses cargos, o que estaria mais de
acordo com a pretensao de se ter definitivamente implementada a administracdo
burocratica no Brasil.

Mas é forte a resisténcia a evolucdo.

Sequer o Tribunal de Contas da Unidao (TCU) sobreviveu: o art. 110, inciso IV, da Lei
Federal n° 8.443/923 (Lei Organica do TCU), que em sua redagdo original vedava o

1 Substantivo de dois géneros

Regionalismo: Brasil.

Uso: pejorativo.

1) individuo que exerce um cargo sem fungdo real ou Util;

2) Derivagdo: por metonimia, o cargo desse individuo (Dicionario eletrénico Houaiss da lingua portuguesa).

2 Auditor do Tribunal de Contas do Parana.

3 Art. 110. No prazo de noventa dias a contar da entrada em vigor desta Lei, o Tribunal encaminhard ao Congresso Nacional projeto
de lei dispondo sobre o quadro préprio de pessoal de sua secretaria, com observancia dos principios constitucionais pertinentes e,
especialmente, das seguintes diretrizes:

()

W—provimento-tdoscargosermcomissao-e-funcbesde-conflanca-porservidoresdo-guadro-proprio-de-pessoat;

IV - provimento dos cargos em comissao e fungdes de confianga por servidores do quadro de pessoal, exceto quanto aos Gabinetes
de Ministro, do Procurador-Geral e de Auditor em relagdo a um Oficial de Gabinete e a um Assistente, que serdo de livre escolha da
autoridade, obedecidos os requisitos legais e regimentais; (Redagdo dada pela Lei n®9.165, de 1995).
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provimento de cargos em Comissdo por pessoas estranhas a administracdo publica,
foi modificada pela Lei Federal n® 9.165/95, editada para exclusivamente permitir o
que era anteriormente vedado, de acordo com 0s requisitos previstos no paragrafo
Unico, incluido por essa mesma lei.

Pretende o presente artigo demonstrar que, ap6s a promulgacdo da Emenda
Constitucional n® 019/1998, ficou expressamente inadequado o preenchimento de
cargos em comissao por livre escolha de agentes politicos. Expressamente, porque
0 equivocadamente denominado como “principio da eficiéncia” ja constituia um
principio implicito da administracao publica, ja que é dificil imaginar que possa o
administrador publico ter a prerrogativa de desperdicar os recursos arrancados dos
contribuintes pelos tributos, ainda mais em um pais em que ha uma monumental
discrepancia entre o que é recolhido da sociedade ao aparelho do estado e a
qualidade dos servi¢cos publicos por este prestados.

2.A INCLUSI\Q DO O PRINCIPIO DA “EFICIENCIA” NA
CONSTITUICAO FEDERAL

A Emenda Constitucional n°® 19/1998, que materializou a reforma administrativa
do governo de Fernando Henrique Cardoso, iniciou seu tramite na Camara dos
Deputados (PEC 173/95). Na exposicdo de motivos assim era o texto proposto pelo
Poder Executivo:

(Didrio do Congresso Nacional de 18/08/1995, Secdo |, fls. 18.849 a
18.8544)
PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO N° 173, DE 1995

(Do Poder Executivo)

MENSAGEM n° 886/95
Modifica o Capitulo da Administracdo Publica, acrescenta normas as
Disposi¢Bes Constitucionais Gerais e estabelece normas de transi¢do.
(A COMISSAO DE CONSTITUIGAO E JUSTICA E DE REDAGAO)
()
EXPOSICAO DE MOTIVOS INTERMINISTERIAL N° 49, de 18 de agosto de
1995, dos Srs. Ministros de Estado da Justica, da Fazenda, da Previdéncia
e Assisténcia Social, da Educacdao e do Desporto, da Administracdo
Federal e Reforma do Estado e do Planejamento e Orcamento.
Excelentissimo Senhor Presidente da Republica.
().
A revisdo de dispositivos constitucionais e inUmeras outras mudancas
na esfera juridico-legal que a acompanhardo, estdo direcionadas para o
delineamento de condi¢des propicias a implantagdo de novos formatos
organizacionais e institucionais, a revisdo de rotinas e procedimentos
e a substituicdo dos controles formais pela avaliacgdo permanente de
resultados.
Coerente com estes propositos, Sr. Presidente, acreditamos que a
emenda constitucional ora apresentada venha a contribuir decisivamente
para o revigoramento da administracdo publica, com impactos positivos
sobre o conjunto da agdo governamental e sobre a sociedade. Como

4 http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD18AGO1995.pdf#page=25
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resultados esperados da reforma administrativa, vale destacar o
seguinte:

incorporar a dimensdo da eficiéncia na administracéo publica: o
aparelho de estado devera se revelar apto a gerar mais beneficios,
na forma de prestacdo de servicos a sociedade, com 0s recursos
disponiveis, em respeito ao cidaddo contribuinte;
contribuir para o equilibrio das contas publicas: as esferas de
governo que enfrentam desequilibrio das contas publicas dispordo
de maior liberdade para a adogdo de medidas efetivas de redugdo
de seus quadros de pessoal, obedecidos critérios que evitem a
utilizagdo abusiva ou persecutéria de tais dispositivos;
viabilizar o federalismo administrativo: a introducdo de novos
formatos institucionais para gestdao em regime de coopera¢do dos
servicos publicos, envolvendo a Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios e a remocdo de obstaculos legais d transferéncia de
bens e de pessoas aprofundardo a aplicagdo dos preceitos do
federalismo na administragdo publica, particularmente no que tange
a descentralizagdo dos servicos publicos;
romper com formatos juridicos e institucionais rigidos e
uniformizadores: a reforma constitucional permitird a implantacdo
de um novo desenho estrutural na administragdo publica brasileira
que contemplara a diferenciagdo e a inovagdo no tratamento de
estruturas, formas jurfdicas e métodos de gestdo e de controle,
particularmente no que tange ao regime jurfdico dos servidores, aos
mecanismos de recrutamento de quadros e a politica remuneratoria;
enfatizar o qualidade e o desempenho nos servicos publicos: a
assimilagdo pelo servico publico da centralidade do cidaddo e da
importancia da continua superacdo de metas de desempenho
conjugada com a retirada de controles e obstrucdes legais
desnecessarios, repercutira na melhoria dos servicos publicos.
Em relacdo ao servidor publico, ndo se intenciona penaliza-lo ou
suprimir direitos, mas atualizar dispositivos legais, remover excessos
e, sobretudo, propiciar condi¢bes a introducdao de novas formas
de gestdo que valorizem a sua profissionalizagdo. Nesse sentido,
ressaltam-se os seguintes resultados esperados:
recuperar o respeito e a imagem ao servidor perante a sociedade:
a flexibilizacdo da estabilidade, a introducdo de mecanismos de
avaliagdo e a possibilidade de equacionamento das situacBes de
excesso de quadros deverdo contribuir para o revigoramento da
imagem do servidor publico perante a opinido publica e para a
assimila¢do de uma nova postura profissional;
estimular o desenvolvimento profissional dos servidores: a
permissdo da reserva de vagas Nnos CONCUrsos e processos seletivos
repercutira na motivacdo dos servidores e facilitara o seu adequado
reposicionamento dentro da administragao;
melhorar as condi¢bes de trabalho: as flexibiliza¢8es introduzidas
propiciarao a assimilagdo de novos métodos e técnicas de gestdo,
criando condic¢Bes para substancial melhoria dos padrbes gerenciais
no servico publico, beneficiando os proprios servidores.

A Emenda

Os dispositivos abrangidos por esta emenda constitucional tém como
énfase a revisao dos principios e normas que regem a administracdo
publica e o regime jurfdico dos servidores com a finalidade de remover
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constrangimentos legais e rever procedimentos relativos a admissdo de
pessoal, remuneratoria, estabilidade e descentralizacdo de funcdes e
servi¢os para Estados e Municipios.

O relator da CCJR (Diario da Camara dos Deputados de 07/02/1997, fls. 03934 a
03951) acolheu a PEC com modifica¢des, transformando- a na PEC 173-A, mas ndo
houve alteracdes no caput e no inciso V do art. 37.

Parecer da Comissdo Especial (fl. 04164 e ss.) diz que a comissao especial realizou
13 audiéncias publicas e que a Comissao também ouviu o depoimento de dois
renomados peritos internacionais: Serge Vallemont, ex-Presidente do Comité para a
Reorganizacdo e Desconcentra¢dao da Administracao Publica da Franga, falou sobre
a experiéncia francesa com a reforma administrativa. Kate Jenkins, consultora e ex-
funcionaria publica britanica, falou sobre sua experiéncia pessoal a frente da Reforma
Administrativa implantada pelo Governo de Margareth Thatcher, no Inglaterra.

Na fl. 04168 constam os motivos de alteracdo do caput e do inciso V da Constitui¢ao
Federal, em que esta também a fundamentacao da inclusdo do “principio da
qualidade do servi¢o prestado”:

Art. 37, caput. conceito de administracdo indireta e principios da
administracdo publica:

1. A administracdo indireta engloba as empresas publicas, as sociedades
de economia mista e suas subsididrias, as autarquias e as fundagoes,
devendo todas elas atender indistintamente aos principios gerais da
administragdo enunciados no dispositivo, tornando desnecessaria a
manutencdo da expressdo “ou fundacional” constante do texto atual,
que, por essa razdo, é suprimida do texto do substitutivo;

2. Para que a administracao publica brasileira considere efetivamente os
usudrios de servigos publicos como prioridade, foi incluida entre os
principios da administracdo a “qualidade do servico prestado”.
Isso devera servir como balizamento para o planejamento, a execugdo
e o controle das atividades desenvolvidas pelo servico publico em
geral, alcancando mesmo aqueles prestados por meio de concessdo.
permissdo ou autorizagao.

Outrossim, deverdo ser criados mecanismos para punir o
comportamento negligente ou desidioso para com o usuario, destinatario
dos beneficios da gestdo da coisa publica.

Art. 37, V. Preferéncia para servidores de carreira nos cargos em
comissao:

Como ja vimos em comentario ao art. 37. ll, a lei reservara “percentuais
minimos” dos cargos em comissdo, destinados as fun¢Bes de direcao,
chefia e assessoramento, exclusivamente para os servidores de
carreira, privilegiando os mecanismos de crescimento profissional e o
planejamento e treinamento de recursos humanos, o que substitui com
vantagem o termo “preferencialmente” constante do texto atual, porém,
sem consequéncias operacionais efetivas. (sem grifos no original)
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Esse “principio” (qualidade do servico prestado) também consta do Parecer da
Comissao Especial (fl. 04197), assim como o inciso V [este é fruto também do
acolhimento parcial das emendas 30 (fls. 04073 a 04075), 42 (fls. 04105 a 04109), 46
(fls. 04118 a 04122) e 51 (fls. 04132 a 04138)]:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta, de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade, qualidade do servico prestado e, também, ao seguinte:

(-]

V - 0s cargos em comissao destinam-se apenas as funcdes de direcdo,
chefia e assessoramento, sendo exercidos por servidores de carreira nos
casos, condi¢des e percentuais minimos previstos em lei;

O “principio da qualidade do servico prestado” constou do substitutivo do relator
ao Parecer da Comissdo Especial para analisar a PEC 173-A (Diario da Camara dos
Deputados de 07/02/1997, fls. 04210). A redac¢do é idéntica a anterior, mas ha novo
texto do inciso V> de fun¢des de confianca e cargos em comissdo (justificativa do
relator - Diario da Camara dos Deputados de 07/02/1997, fl. 04208):

Distingue-se as fun¢des de confianca dos cargos em comissdo, para
deixar claro que as primeiras serao exercidas exclusivamente por
servidores ocupantes de cargo efetivo, decorrendo deste aprimoramento
a necessidade de compatibilizagdo do texto do art. 33 do Substitutivo.

No Senado Federal, o Parecer n° 061 de 1998 (Didrio do Senado Federal de
05/02/1998, fls. 2284 a 2287) aprova a emenda n° 008, que propde alterar o caput do
art. 37, substituindo “qualidade do servico publico” por “eficiéncia”. A justificacao da
emenda aduziu que:

Trata-se de alteracdo formal que aprimora a redacao do dispositivo.
Com efeito, conforme assinala a doutrina e mesmo a experiéncia
constitucional e administrativa de outros paises ‘eficiéncia’ € o principio a
que se relaciona a ‘qualidade do servigo prestado’. (sem grifos no original)

O relator entdo afirmou:

Nesse sentido, acreditamos estar a presente proposi¢cao em condi¢des
de ser aprovada por esta Casa, sem qualquer alteragdo em seu
conteldo, razdo pela qual votamos pela rejeicdo das emendas de mérito
a ela apresentadas, acolhendo, apenas, as emendas de redacdo que,
mediante altera¢Bes formais, aperfeicoam o texto.

3. 0 PRINCIiPIO DA “EFICIENCIA”

Como se viu, 0 que inicialmente foi introduzido no caput do art. 37 era o principio
da qualidade do servico prestado que, na viséo do Senado Federal, seria melhor
compreendido se fosse substituido pelo termo “eficiéncia”.

5V - as fun¢Bes de confianga, exercidas exclusivamente por servidores ocupantes de cargo efetivo, e 0s cargos em comissdo, a serem

preenchidos por servidores de carreira nos casos, condi¢des e percentuais minimos previstos em lei, destinam-se apenas as atribui¢ées
de direcdo, chefia e assessoramento;
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‘Eficiéncia’ é um termo equivoco, tratado nos dicionarios como sindbnimo de eficacia
ou de efetividade, embora os textos técnicos facam distingdo entre esses termos.
Diversos ramos da ciéncia tentam diferenciar esses termos, dando-lhes distin¢des
entre si, que tomam as mais variadas formas. Portanto, ndo ha como ndo considerar
como infeliz a escolha desse termo para constar do texto constitucional.

Na ciéncia juridica, os atualizadores da obra de Hely Lopes Meirelles aduzem que
esse principio se refere ao do bom andamento da administracao do direito italiano.

Celso Antdnio Bandeira de Mello corrobora a tese da relacdo entre o principio da
‘eficiéncia’ e o principio administrativo italiano da boa administracdo (in “Curso de
direito administrativo”, 25? ed., Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 122 e 123), defendendo
que aquele tem intima relagdo com o principio da legalidade, pois a busca da
eficiéncia ndo tem a prerrogativa de postergar a observancia da legalidade.

Para Maria Silvia Di Pietro (in "Direito administrativo”, 192 ed., Sdo Paulo: Atlas, 2006,
p. 098 a 100), citando ensinamento de Jesus Leguina Villa, o principio da ‘eficiéncia’
veio se somar a eficacia exigida da administracdo publica, por meio do principio da
legalidade, e apresenta dois aspectos: o primeiro em relagdo ao modo de atuagdo
do agente publico, do qual se espera o melhor desempenho possivel de suas
atribuicBes, e o segundo em relacdo ao modo de organizar, estruturar e disciplinar
a administracao publica, também com o objetivo de alcangar os melhores resultados
na prestacdo dos servicos publicos.

Como se vé, a exemplo dos doutrinadores acima citados, ndao ha como deixar de
constatar pontos de contato entre o principio da ‘eficiéncia’ da Carta Politica brasileira
com o principio constitucional italiano do “bom andamento” da administragdo publica
(art. 97 da Constituicdo da Italia®).

Com efeito, Sergio Pignataro (in "Il principio costituzionale del ‘buon andamento’ e
la reforma dela pubblica amministrazione”, Bari, Itadlia: Cacucci Editore, 2012, p.
042 a 063) atribui ao principio do bom andamento o carater gémeo ao principio
constitucional italiano da imparcialidade, posto que sdo separaveis conceitualmente,
mas produzem efeitos concretos de maneira conjunta.

E possivel concluir que o principio italiano da imparcialidade se assemelha ao
principio administrativo constitucional brasileiro da impessoalidade, pois 0
citado autor italiano aduz que a imparcialidade se impde com auténtico limite a
discricionariedade administrativa, ja que exige que o administrador publico se
mantenha equidistante de interesses da propria administracdo e de interesses
privados, de modo que o interesse publico seja a representacdo fiel de ponderacdo
entre os valores daqueles que se encontram em situacdo de potencial conflito em
relacao as decisGes administrativas sobre as quais tenham interesse. Ndo se trata
apenas de ndo privilegiar algum interesse em detrimento dos demais, mas da

6 Art. 97. | pubblici uffici sono organizzati secondo disposizioni di legge, in modo che siano assicurati il buon andamento e la imparzialita
dellamministrazione.
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exigéncia de identificar e avaliar todos os interesses envolvidos, de modo que a
decisdo administrativa seja resultado de exata e completa representacdo ponderada
de todos aqueles interesses.

Como a administragdo publica tem o dever de perseguir o interesse publico
determinado e definido na lei, de modo a prevalecer sobre os demais interesses
afetados por suas decisdes, € que é inevitavel haver uma dose de parcialidade, de
um lado o principio da imparcialidade postula que se a administracdo € sujeita a
desvios indevidos, de outro lado, para mitiga tal efeito, deva seguir um modelo logico-
racional.

O principio da imparcialidade funciona como garantia do principio do bom
andamento, porquanto exige que a escolha administrativa seja otimizada por critérios
objetivos.

De seu turno, o principio do bom andamento, de forma consolidada na
jurisprudéncia e na doutrina italiana, engloba canones da ciéncia da administracdo e
da contabilidade: eficacia, eficiéncia e economicidade.

Segundo o autor italiano, eficacia (efficacia) é a capacidade de um sistema de
atingir o objetivo pré-estabelecido, eficiéncia (efficienza) é a exigéncia de que
a acao administrativa traz em si a correta relacdo entre os meios a disposi¢do do
administrador e o fim a ser perseguido, e a economicidade (economicita) possui
triplice acep¢do: organizacional, funcional e contabil.

Na primeira, ha de se ter uma clara divisdao de competéncias na administracao,
em todos 0s seus niveis. Quanto ao segundo aspecto, a acdo administrativa ndo
¢ econdmica se em seu processamento ha necessidade de se atender a aspectos
burocraticos que transformam o procedimento em um caminho tortuoso.

Na acep¢ao contabil, a economicidade é atendida se ha avaliagdo entre o encargo
financeiro de uma despesa e a possibilidade de cobertura orcamentaria, comparando
a utilidade da despesa com a onerosidade para a sociedade da previsdo orcamentaria
da receita correspondente.

O autor italiano discorre acerca da evolu¢do da jurisprudéncia e da doutrina em
relacdo ao principio do bom andamento, citando decisGes da Corte Constitucional
italiana’ e concluindo que tal principio é satisfeito quando dentre instrumentos
diversos de mesma eficacia a disposicdo do administrador, a decisdo discricionaria
administrativa é limitada pela razoabilidade na escolha, proporcional a exigéncia geral
de eficiéncia da atividade administrativa e segue um procedimento administrativo

pré-ordenado, coerente com o fim a ser atingido e de razoavel duracdo.

7 Sentenza n° 103/1993, sentenza n° 331/1988, sentenza n° 123/1968 e sentenza n° 266/1993, disponiveis em <http://www.
cortecostituzionale.it/actionPronuncia.do>. Consulta realizada em 13/10/2014.
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4. A COBRELAci\o ENTRE O CONCURSO PUBLICO E O
PRINCiPIO ADMINISTRATIVO DO BOM ANDAMENTO NO
DIREITO ITALIANO

Sdo varios 0s pontos de contato entre a ordem juridica patria e o direito italiano. De
1 trouxemos o direito processual civil, o direito do trabalho, as medidas provisorias
e o tribunal de contas entre tantos outros canones. E, assim como no Brasil, a
constituicdo da Republica italiana exige a aprova¢do em concurso para a investidura
em cargo publico:

Sezione |l
La Pubblica Amministrazione
Art. 97.
| pubblici uffici sono organizzati secondo disposizioni di legge,
in modo che siano assicurati il buon andamento e limparzialita

dellamministrazione.

Nell'ordinamento degli uffici sono determinate le sfere di competenza, le
attribuzioni e le responsabilita proprie dei funzionari.

Agli impieghi nelle pubbliche amministrazioni si accede mediante
concorso, salvo i casi stabiliti dalla legge.

A jurisprudéncia italiana, em face do texto constitucional que cita os principios do
bom andamento e da imparcialidade da administracdo publica anteriormente ao
principio do concurso publico, considera que este € uma especificacdo daqueles.
Vale transcrever a seguinte decisdo da corte constitucional italiana:

Sentenza 453/1990
Giudizio
GIUDIZIO DI LEGITTIMITA COSTITUZIONALE IN VIA INCIDENTALE
Presidente SAJA - Redattore
Camera di Consiglio del 11/07/1990 Decisione del 26/09/1990
Deposito del 15/10/1990 Pubblicazione in G. U. 24/10/1990 n. 42

(]

2. - La questione e fondata.

Lart. 97, primo comma, Cost. individua nella ‘“imparzialita”
dellamministrazione uno dei principi essenziali cui deve informarsi, in
tutte le sue diverse articolazioni, l'organizzazione dei pubblici uffici. Alla
salvaguardia di tale principio si collegano anche le norme costituzional
che individuano nel concorso il mezzo ordinario per accedere agli
impieghi pubblici (art. 97, terzo comma) e che pongono i pubblici
impiegati al servizio esclusivo della Nazione (art. 98). Sia l'una che l'altra
di tali norme si pongono, infatti, come corollari naturali dellimparzialita,
in cui viene a esprimersi la distinzione piu profonda tra politica e
amministrazione, tra l'azione del “governo” - che, nelle democrazie
parlamentari, € normalmente legata agli interessi di una parte politica,
espressione delle forze di maggioranza - e I'azione dell”amministrazione”
- che, nellattuazione dellindirizzo politico della maggioranza, e
vincolata invece ad agire senza distinzione di parti politiche, al fine del
perseguimento delle finalita pubbliche obbiettivate dall'ordinamento. Si
spiega, dunque, come in questa prospettiva, collegata allo stesso impianto
costituzionale del potere amministrativo nel quadro di una democrazia
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pluralista, il concorso pubblico, quale meccanismo di selezione tecnica e
neutrale dei piu capadi, resti il metodo migliore per la prowvista di organi
chiamati a esercitare le proprie funzioni in condizioni di imparzialita ed al
servizio esclusivo della Nazione. Ma per realizzare tale esigenza, anche il
concorso - nelle sue modalita organizzative e procedurali - deve in ogni
caso ispirarsi al rispetto rigoroso del principio di imparzialita: principio
che, in questa materia, impone il perseguimento del solo interesse
connesso alla scelta delle persone piu idonee all'esercizio della funzione
pubblica, indipendentemente da ogni considerazione per gli orientamenti
politici e per le condizioni personali e sociali dei vari concorrenti.

Il principio dimparzialita & destinato, pertanto, a riflettersi anche sulla
composizione delle commissioni giudicatrici nei concorsi pubblici, in
quanto organi dellamministrazione destinati a garantire la realizzazione
di tale principio nella prowista delle persone cui affidare l'esercizio delle
funzioni pubbliche. Ma questo non comporta anche - stante lindissolubile
collegamento esistente, pure nellambito degli enti locali, tra livello
“amministrativo” e livello di “governo” - che le commissioni di concorso
non possano essere formate attraverso una scelta operata dallorgano
rappresentativo dellente ed, eventualmente, anche con ladozione di
meccanismi (quali il voto limitato o la maggioranza qualificata) destinati
a garantire la partecipazione alla decisione delle minoranze presenti
nellorgano. Comporta, invece, che, nella formazione delle commissioni, il
carattere esclusivamente tecnico del giudizio debba risultare salvaguardato
da ogni rischio di deviazione verso interessi di parte o comunque diversi
da quelli propri del concorso, il cui obbiettivo non pud essere altro
che la selezione dei candidati migliori. Tale esigenza impone che, nella
composizione delle commissioni, la presenza di tecnici o esperti - interni
o esterni allamministrazione, ma in ogni caso dotati di adeguati titoli di
studio e professionali rispetto alle materie oggetto di prova - debba essere,
se non esclusiva, quanto meno prevalente, tale da garantire scelte finali
fondate sull'applicazione di parametri neutrali e determinate soltanto dalla
valutazione delle attitudini e della preparazione dei candidati.

3. - E agevole, a questo punto, rilevare come le disposizioni della legge
regionale n. 125 del 1980, che formano oggetto della questione di
legittimita costituzionale di cui e causa, non rispondano alle esigenze
sopra richiamate. Esse prevedono, infatti, per le Province e per i Comuni
con un numero di consiglieri non inferiore a quaranta, commissioni
giudicatrici presiedute dal rappresentante legale dell'ente o da un suo
delegato e composte da sette membri, di cui soltanto uno qualificato
come esperto (art. 28, primo comma), mentre per gli altri Comuni non
compare alcun riferimento alla partecipazione di esperti, limitandosi
la norma semplicemente ad affermare la necessita della presenza
in commissione di una rappresentanza della minoranza (art. 28,
terzo comma). L'applicazione di tali disposizioni potrebbe, pertanto,
consentire la costituzione di commissioni giudicatrici formate in assoluta
prevalenza da membri prescelti per ragioni di affinita politica e non per
una qualificazione tecnica o professionale connessa alle esigenze della
valutazione concorsuale.

Le disposizioni stesse devono essere, di conseguenza, dichiarate
incostituzionali per violazione dell'art. 97, primo comma, Cost., nella parte
in cui non prevedono che la maggioranza dei membri delle commissioni
giudicatrici sia formata da esperti dotati di specifiche competenze
tecniche rispetto alle prove previste dal concorso.
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Portanto, no direito italiano, em que foram concebidos os principios do bom
andamento e da imparcialidade se aplicam tanto ao concurso publico quanto as
contratacBes que refogem a esse tipo de admissdo.

5. 0 ABUSO COMO REGRA NO PREENCHIMENTO DE CARGOS
EM COMISSAO NO BRASIL

Embora tenha sido reduzido o nimero de cargos em comissdo em rela¢cdo ao que
havia em 2009 (1941 cargos em comissao e 517 cargos efetivos?), a Assembleia
Legislativa do Parana, em agosto de 2014, tinha 1338 cargos comissionados? e 404
cargos efetivos' preenchidos, o que representa, proporcionalmente em relagdo
ao total da forca de trabalho (soma de cargos efetivos e em comissao ocupados),
uma reducdo pifia (de 79% em 2009 para 76% em 2014). Em setembro de 2018, a
Assembleia Legislativa passou a contar com 1529 comissionados'' e 253 efetivos'.

Em 1997, o Senador Givam Borges justificou a escolha para cargos em comissao de
seu gabinete de sua mde e de sua mulher com a prosaica justificativa: “Uma dorme
comigo e a outra me pariu. E mais do que justo”".

A sUmula vinculante n® 13 do Supremo Tribunal Federal, publicada em 29/08/2008,
vedou a contratacdo de parentes até o 3° grau. Entretanto, em 2010 ainda perdurava
a situacdo esdruxula, conforme noticias na imprensa'. Recentemente, candidatos
a cargos eletivos em 2018 tém defendido a redu¢do do numero de cargos dessa
natureza'.

O art. 37, caput, da CRFB é complementado por diversos incisos, entre eles o inciso V
que se refere as fun¢des de confianca e cargos em comissdo. Ndo é possivel concluir
que tanto as fun¢Bes de confianga como 0s cargos em comissao nao devam obedecer
aos principios da administracdo publica constantes do caput, ja que as exce¢des
devem constar dos paragrafos (Art. 11, inciso I, alinea ‘c, da Lei Complementar
Federal n® 955). Assim, o provimento dos cargos em comissao, além de prever um
percentual minimo para provimento por servidores efetivos, deve também obedecer
aos principios da impessoalidade, da moralidade, da legalidade, da publicidade e da
“eficiéncia”.

Em qualquer acepc¢do do vocabulo, e principalmente na acep¢do original do texto
("qualidade do servico publico”), cabe ao administrador publico, ao prover cargo em
comissdo, além de respeitar o percentual minimo referente a servidores efetivos,

8 Disponivel em <http://mp-pr.jusbrasil.com.br/noticias/979486/assembleia-legislativa-do-parana-tem-1941-cargos-comissionados>.
Consulta realizada em 10/10/2018.

9 Disponivel em <http://www.alep.pr.gov.br/transparencia/relacao-de-funcionarios/comissionados>. Consulta realizada em 29/10/2018.
10 Disponivel em < http://www.alep.pr.gov.br/transparencia/relacao-de-funcionarios/estaveis>. Consulta realizada em 29/10/2018.

11 Disponivel em http://www.alep.pr.gov.br/transparencia/relacao-de-funcionarios/comissionados/. Consulta realizada em 29/10/2018.
12 Disponivel em http://www.alep.pr.gov.br/transparencia/relacao-de-funcionarios/estaveis/. Consulta realizada em 29/10/2018

13 Disponivel em <http://www1.folha.uol.com.br/fsp/1997/8/28/brasil/4.html>. Consulta realizada em 10/10/2018.

14 Disponivel em <http://congressoemfoco.uol.com.br/noticias/manchetes-anteriores/mp-quer-demissao-de-parentes-no-gabinete-de-
senador>. Consulta realizada em 10/10/2018.

15 <https://oglobo.globo.com/brasil/aliado-de-bolsonaro-promete-cortar-20-mil-cargos-no-poder-executivo-no-primeiro-
dia-23163833>. Consulta realizada em 29/10/2018.
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promover a escolha de alguém cujos atributos profissionais sejam, no minimo, de
igual qualificacdo aos servidores efetivos que ocupam 0s cargos em comissao de
mesma natureza. Isso impede que a qualidade do servi¢o prestado seja diminuida
pelo provimento de pessoas cuja capacitagdo técnica seja inferior a daqueles que ja
integram a administracdo publica.

A afericao da capacidade técnica de estranhos ao servico publico tem como premissa
0s casos e condi¢Bes impostos aos servidores efetivos para ocupar 0S cargos em
comissdo. A partir daf, por procedimento administrativo, atendendo aos principios
administrativos do caput do art. 37, podera o administrador publico prover os cargos
em comissdo nao destinados a servidores efetivos.

Assim, a expressao “livre nomeacao” como exce¢ao a regra do concurso publico do
inciso Il do caput do art. 37'® ndo tem a abrangéncia que os administradores publicos
tém a ela dado. A liberdade de nomeacdo prescinde do concurso publico, mas ndo
autoriza o provimento sem selecdo que atenda aos principios do caput, em especial
aos da impessoalidade, da moralidade e da “eficiéncia”.

Da mesma forma, a escolha de servidores efetivos para fun¢des de confianga devera
se pautar nos principios da “eficiéncia”, impessoalidade e moralidade, mediante
processo seletivo realizado por meio de procedimento administrativo.

6. CONSIDERACOES FINAIS

O “principio da eficiéncia” consta do caput do art. 37 e se aplica, portanto, em
conjunto com os demais principios da administracdo publica a todos os servidores
publicos, sejam efetivos, comissionados ou temporarios.

Embora os servidores efetivos ndo tenham sido objeto deste artigo, os argumentos
aqui defendidos a eles sdo aplicaveis, especialmente no que tange ao preenchimento
de funcBes de confianca e de cargos em comissao.

A aplicagdo do principio da “eficiéncia” tende a contribuir efetivamente para que a
cultura patrimonialista seja, finalmente, banida da pratica na administracdo publica
brasileira.

16 Art. 37. Aadministracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (Reda¢do dada pela
Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

)

Il - a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovagdo prévia em concurso publico de provas ou de provas e titulos,
de acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou emprego, na forma prevista em lei, ressalvadas as nomeacgées para cargo em
comissao declarado em lei de livre nomeagdo e exoneracdo; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)



Revista do MPC

REFERENCIAS

BRASIL, Constituicdo Federal, de 05 de outubro de 1988.

BRASIL, Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992. doutrina

CAMARA DOS DEPUTADOS. Documentos da Assembleia Nacional Constituinte. Disponivel em <http://imagem.

camara.gov.br/pesquisa_constituicao.asp>, consultas realizadas entre 03/03/2009 e 30/12/2013.
CONGRESSO NACIONAL. BRASIL. Decreto Legislativo n° 6, de 22 de abril de 1993.
HOUAISS. Houaiss Eletronico. Versdo monousuario 2009.3. Sdo Paulo: Editora Objetiva, 2009.

PIGNATARO, Sergio. Il principio costituzionale del “buon andamento” e la riforma della publica amministrazione.
Bari, Italia: Cacucci editore, 2012.

SILVA, de Placido e. Vocabulario Juridico/ Atualizadores: Nagib Slaibi Filho e Glaucia Carvalho. 25? ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2004.



Revista do MPC

MA UTILIZACAO DE RECEITAS PUBLICAS NA AQUISICAO DE MEDICAMENTOS

doutrina ,
PELOS MUNICIPIOS

Flavio de Azambuja Berti’

RESUMO

A aplicacdo de recursos publicos em todos os ambitos de poder politico, inclusive na
ordem municipal, deve adequar-se aos parametros legais e constitucionais sob pena de
invalidade o que imp&e constante vigilancia dos érgdos de controle interno e externo. A
partir de projeto de atuacao especial do Ministério Publico de Contas do Parana sobre
gastos com medicamentos No Parang, este artigo apresenta uma visao cientifica sobre
as ilegalidades que ocorrem num grande numero de prefeituras e em suas licitacdes.

ABSTRACT

The use of public ressources in all levels of politic power, including the counties, must
respect the laws and the constitution of the country to avoid the risc of invalidity, what
imposes permanent surveillance of the institutions of internal and external control.
Starting of and special project of the Ministério Publico de Contas do Parana about
the counties expenses in Parana with medicines, this paper shows in a scientific view
the illegalities that happen in a big number of towns hall and its biddings.

1. INTRODUCAO

Embora pareca lugar comum a afirmagdo de que os gastos publicos devem ser
feitos com a devida adequacdo as prioridades e necessidades da sociedade nos
mais diferentes ambitos de governo bem como com o devido respeito a estrutura
normativa vigente tanto sob os aspectos de forma como os de contelddo, o assunto
merece o devido destaque no que se refere a aquisicdo de medicamentos por
Municipios, em especial devido as limita¢cdes de fontes financiadoras de recursos
publicos e aos sucessivos casos de desvios e ma-utilizagdo decorrentes de praticas
invalidas na medida em que ofensivas a ordem juridica posta e as regras e principios
juridicos? insculpidos na Constituicdo Federal e na legislacdo infraconstitucional.

Neste sentido, atentando para as fontes de recursos disponiveis aos governos
locais e as amarras previstas no sistema juridico sem perder o foco também sobre
a necessidade de racionalizagdo da gestdo, toma-se como parametro para as
consideracdes que se seguem trabalho exaustivo levado a efeito pelo Ministério
Publico de Contas do Estado do Parana que ao cruzar dados divulgados pelos
proprios Municipios em seus portais da transparéncia com aqueles disponibilizados

1 Doutor em Direito do Estado pela UFPR. Mestre em Teoria do Direito pela UFSC. Pés-graduado em Direito Tributario e Financeiro pela
UFSC. Professor Titular de Direito Tributario da Universidade Positivo. Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas do Parand. Ex-
Procurador da Fazenda Nacional. Ex-Procurador da Unido.

2 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicdio  aplicagdo dos principios juridicos. S&o Paulo: Malheiros, 2003;
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por orgdos de controle, em particular o Tribunal de Contas do Estado do Parana, e
bases de dados sobre precos praticados regularmente no mercado de vendas de
medicamentos. Isto considerado, a analise jus-cientifica pretendida tem por escopo
apontar irregularidades que vém sendo repetidas no dia-a-dia da gestao publica
municipal com prejuizos diretos a sociedade e sobre precos injustificaveis quer sob a
perspectiva juridica quer sob a simples e rasa comparagao econémico-financeira.

Embora o apelo pragmatico do tema seja inquestionavel, é possivel embasar as
conclusdes e as sugestdes que aparecem ao final do presente artigo sob a perspectiva
cientifica em face dos juizos decorrentes de uma ponderacdo normativa exaustiva
a luz dos preceitos juridicos presentes inclusive na lei fundamental embasadora da
piramide normativa do Brasil. E o que se pretende.

2. RECEITAS PUBLICAS MUNICIPAIS

As fontes de financiamento de despesas publicas sdo fundamentais num Estado
de Direito embasado que estdo sobre uma Constituicdo estruturadora de direitos
fundamentais® em favor do cidaddo e do arcabouco juridico-politico em que
se assentam o conjunto de oOrgdos e instituicdes responsaveis por atender as
expectativas da sociedade e atender aos interesses de seus integrantes, respondendo
as demandas por necessidades publicas nas mais diferentes areas tais a saude, a
educacdo, a assisténcia social, a seguranca e a justica. Neste contexto, por certo so é
possivel prestar servicos publicos bem como edificar as obras de estrutura necessarias
para a realizagdo dos mesmos se houver recursos disponiveis. Ato continuo, surge o
questionamento segundo o qual deve-se identificar de onde eles proveem.

Pois bem, o direito financeiro e a ciéncia das finan¢as* ensinam que em principio 0s
recursos publicos podem ser obtidos através de dois tipos de receitas: as originarias e
as derivadas. Aquelas decorrem da utilizagcdo do proprio patriménio da Administracdo
como fonte geradora seja através da venda ou locacdo de bens publicos seja através
da exploragdo de atividade econdbmica mediante por exemplo a criacdo de uma
empresa estatal cujo objetivo ainda que secundario sera a arrecadacdo de recursos.
J& as receitas derivadas sdo aquelas que encontram espelho na arrecadacdo de
recursos junto aos particulares sem que para tanto o Estado precise dispor de seu
patrimonio ou proceder a grandes parcelas de investimento como por exemplo na
capitalizagdo de uma empresa publica®. Tais receitas por sua vez podem ter um viés
punitivo a serem obtidas mediante a imposi¢cdo de sanc¢do pecuniaria com vistas
a punir a pratica de um ato ilegal do particular; de outro lado ha as receitas ndo-
punitivas representadas que sao pelos tributos, arrecadados junto aos particulares
mesmo diante da pratica por estes de atos absolutamente legais tais como a
obtencdo de renda, a venda de produtos, a prestacdo de servicos ou a realizacdo de
operacdo de natureza financeira.

3 CADEMARTORI, Sérgio. Estado de direito e legitimidade: uma abordagem garantista. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1999;
4 ROSA Jr., Luiz Emygdio F. da. Manual de direito financeiro e tributdrio. Sdo Paulo: Renovar, 142 ed, 2000;
5 ATALIBA, Geraldo. Sistema constitucional tributdrio. Sdo Paulo: Revista dos tribunais, 1968;
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Fato é que concentrando a aten¢do nas fontes de recursos em favor dos
Municipios, extrai-se diretamente da Constituicdo Federal® o rol de competéncias
e consequentemente de possibilidades de obtencdo de receitas por estes. Neste
sentido aparecem de um lado os tributos municipais tais as taxas e contribui¢des de
melhoria de um lado e os impostos de sua competéncia privativa de outro. Aquelas
com vinculagdo absoluta para sua aplicagdo na medida em que instituida uma
taxa por um Municipio, os recursos dai advindos somente poderdo ser aplicados
no financiamento de um servico publico prestado ou colocado a disposi¢cdo dos
contribuintes ou ainda de uma atividade fiscalizatéria exercida sobre os mesmos
enquanto as contribui¢des de melhoria terdo sua receita bloqueada para aplicagdo
exclusiva no financiamento de obras publicos que justificaram sua cobranca. De outro
lado, os impostos municipais possibilitardo um espectro mais amplo para uso em
gastos publicos, dado o carater ndo-vinculado de suas receitas consoante a doutrina
do direito tributario’. Sera, portanto, a partir da arrecadacao de impostos que o
Municipio encontrard meios de financiar a folha de pagamento do funcionalismo,
contratar a aquisicdo de servicos através de licitagdes, custear despesas correntes e
de capital das mais variadas espécies e também financiar a compra de medicamentos
para atendimento a populagdao nos postos e unidades de salde locais.

Considerando especificamente 0s impostos municipais, identifica-se no artigo
156 da Constituicao Federal® o imposto sobre a propriedade predial e territorial
urbana, o imposto incidente sobre a transmissdo de bens imoveis entre pessoas
vivas e 0 imposto sobre servicos de qualquer natureza, excluidos os servicos de
comunicacao e de transporte intermunicipal e interestadual de modo tal que a lei
orcamentaria do Municipio identificara em cada ano aonde deverdo ser aplicados o0s
recursos arrecadados através destas trés modelagens juridico-tributarias, podendo
inclusive separar em rubrica propria uma parte dos recursos para a aquisicdo de
medicamentos.

Todavia, afora a receita tributaria, ha que se mencionar outras duas importantes
fontes de recursos a disposicao das AdministracBes municipais: as transferéncias
obrigatoérias a que fazem jus os Municipios através do chamado FPM - Fundo de
Participacao dos Municipios - integrado por repasses estaduais e municipais nos
termos do que aparece objetivado nos artigos 158 e 159 da Constituicao Federal’.

6 CHIESA, Clélio. A competéncia tributdria no Estado brasileiro. Sdo Paulo: Max Limonad, 2002;

7 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Contribuicdes e federalismo. Sdo Paulo: Dialética, 2005;

8 Constituicdo Federal de 1988, “Art. 156: Compete aos Municipios instituir impostos sobre: | - propriedade predial e territorial urbana; Il -
transmisséo “inter vivos”, a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imdveis, por natureza ou acessdo fisica, e de direitos reais sobre imoveis,
exceto os de garantia, bem como cess@o de direitos a sua aquisicéo; Il - servicos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, I,
definidos em lei complementar”.

9 “Art. 158. Pertencem aos Municipios: | - o produto da arrecadagdo do imposto da Unido sobre renda e proventos de qualquer natureza,
incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias e pelas fundagées que instituirem e mantiverem; I/
- cinquenta por cento do produto da arrecadagdo do imposto da Unido sobre a propriedade territorial rural, relativamente aos imdveis neles
situados, cabendo a totalidade na hipdtese da op¢éio a que se refere o art. 153, § 4% Ill; (Reda¢do dada pela Emenda Constitucional n® 42, de
19.12.2003) Il - cinquenta por cento do produto da arrecadacéo do imposto do Estado sobre a propriedade de veiculos automotores licenciados
em seus territorios; 1V - vinte e cinco por cento do produto da arrecadagdo do imposto do Estado sobre opera¢des relativas a circulagéo de
mercadorias e sobre prestagGes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagéo.”

“Art. 159. A Unidio entregard: (Vide Emenda Constitucional n°®55, de 2007) | - do produto da arrecadagdo dos impostos sobre renda e proventos
de qualquer natureza e sobre produtos industrializados, 49% (quarenta e nove por cento), na seguinte forma: (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 84, de 2014) a) vinte e um inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participagdo dos Estados e do Distrito Federal;
(Vide Lei Complementar n° 62, de 1989) b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participagéo dos Municipios; (Vide Lei
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Dado que sdo transferéncias determinadas de modo cogente e fechado pelo texto
constitucional, parte da doutrina' do direito tributario tém identificado em tais
receitas parcela caracterizadora da propria autonomia financeira e orcamentaria
dos Municipios, 0 mesmo ndo se dando com um Ultima forma de financiamento de
gastos municipais, as chamadas transferéncias voluntarias, assim caracterizados
0s repasses feitos tanto pela Unido quanto pelo Estado a partir de convénios,
ajustes, termos de cooperacdo técnica e financeira e outras modelagens juridicas
similares através das quais parcela de recursos federais e estaduais é entregue
aos Municipios para aplicagdo em determinado programa ou finalidade especificos,
definidos em instrumento juridico proprio e com termos inicial e final previamente
acordados a fim de que o resultado seja alcan¢ado, sob pena de ser a municipalidade
obrigada a devolver os recursos. A diferenga basica e fundamental em relagdao as
transferéncias compulsorias dos artigos 158 e 159 da Constituicdo Federal reside no
fato de que nem a Unido nem os Estados estdo obrigados a priori a firmarem tais
termos de convénio ou cooperagdo com 0s Municipios para respectivos repasses.
Porém, a assinarem tais instrumentos juridicos obrigam-se a separar parcela de
recursos previstos em rubrica especifica de seus orgamentos e repassarem-nos aos
beneficiarios, devendo posteriormente cobrar e verificar a correta aplicagdo dos
mesmos, inclusive com o auxilio do Tribunal de Contas respectivo.

Particularmente em relagdo as despesas para compras de medicamentos, 0S
Municipios contam com recursos proprios decorrentes da arrecadacdo de seus
impostos consoante contas proprias identificadas em suas leis orcamentarias,
repasses compulsorios federais e estaduais decorrentes dos artigos 158 e 159 da
Constituicdo Federal através do sistema descentralizado chamado Sistema Unico
de Saude, e de repasses especiais provenientes de transferéncias voluntarias para
programas definidos em cada convénio ou termo de cooperacdo. E este arcabouco
de recursos que consiste na gama de dinheiro publico a ser utilizado pelo Municipio
através de procedimentos formais proprios com vistas a manutencdo dos estoques
dos postos de saude e unidades de atendimento em ambito local.

3. PROCEDIMENTOS LEGAIS PARA AQUISICAO DE
MEDICAMENTOS POR ENTES PUBLICOS

A luz das ideias de legalidade, economicidade e eficiéncia que norteiam a atuacdo da
Administracdo Publica e que ganharam inclusive o status de principios constitucionais,
a aquisicdo de medicamentos pelos Entes publicos deve respeitar um ritual proprio
CUjo escopo € a garantia da seguranca juridica e do melhor uso dos recursos publicos.
Neste sentido e seguindo a doutrina'" do direito financeiro embasada que esta na

Complementar n®62, de 1989) ¢) trés por cento, para aplicacéo em programas de financiamento ao setor produtivo das Regides Norte, Nordeste
e Centro-Oeste, através de suas instituicdes financeiras de cardter regional, de acordo com os planos regionais de desenvolvimento, ficando
assegurada ao semidrido do Nordeste a metade dos recursos destinados a Regido, na forma que a lei estabelecer; d) um por cento ao Fundo de
Participa¢@o dos Municipios, que serd entregue no primeiro decéndio do més de dezembro de cada ano; (Incluido pela Emenda Constitucional
n°55, de 2007) e) 1% (um por cento) ao Fundo de Participacdo dos Municipios, que serd entregue no primeiro decéndio do més de julho de cada
ano’;

10 BERTI, Fladvio de Azambuja. Direito tributdrio e principio federativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007;

11 OLIVEIRA, Régis Fernandes. Curso de direito financeiro. Sdo Paulo: Revista dos tribunais, 2014;
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normatizagdo sobre financas e contabilidade publica, a realizagdo de despesas
publicas sujeita-se a um procedimento proprio ao qual atribui-se a denominacdo de
ciclo orcamentario, de modo tal que a condi¢do inicial para que seja gasto qualquer
valor a titulo de receita publica é a existéncia de dotag¢do orcamentaria propria, assim
entendida a previsdo de uma conta especifica na lei orcamentaria anual chamada de
“rubrica”, a qual deve conter saldo financeiro em valor suficiente para o gasto que se
pretende realizar. Presente tal requisito, a realizacdo da despesa imp&e como regra
geral a realizacdo de procedimento licitatorio para a escolha do particular contratado
que fornecera o bem - por exemplo os medicamentos que o Municipio pretende
comprar - ou 0 servico embora haja exce¢des em numero muito além do razoavel a
vista de uma analise mais critica sob 0 ponto de vista da ciéncia’.

De fato, em havendo previsdo expressa na Constituicdo Federal sobre a necessidade
de licitagdo para escolha do particular que fornecera para a Administracdo salvo
hipdteses excepcionais contempladas na normatizagdo infraconstitucional, esta
a0 estabelecer casos de inexigibilidade e de dispensa com repetidas alteracdes
aprovadas pelo Legislativo a partir de provoca¢bes do Poder Executivo, muitas
das quais originadas em medidas provisorias, que implicam na coexisténcia de
dezenas de casos em que podera ser dispensado o procedimento licitatorio,
implica em verdadeira quebra da regra de licitagdo obrigatdria. Muitas situagdes
casuisticas resultaram em hipoteses novas de dispensa de licitacdo, tais como
aquelas decorrentes de estimulos a contratacdo para realizacdo de grandes obras e
equipamentos publicos para eventos desportivos como as Olimpiadas, a compra de
produtos, inclusive medicamentos, junto a empresas locais de pequeno porte, gastos
relativos a construcdo, ampliacdo e reforma de estabelecimentos penais™ o que,
tudo somado, implica na desconsidera¢do da regra-geral.

Por certo ha muitas situa¢des que justificam a dispensa de licitacdo. Ha outras que
impdem a sua inexigibilidade, diferentes que sdo nos termos do que bem explica
a ciéncia do direito administrativo™. Ndo se desconsiderem também os gastos
absolutamente incompativeis com o sistema de licitacdes tais como aqueles relativos
a quitacdo de precatorios requisitérios, as despesas com a folha de pagamento do
funcionalismo publico bem como os gastos com os regimes de previdéncia seja
0 proprio dos servidores seja o regime geral, este gerido pela Unido através de
autarquia nos termos da lei federal 8.212/91".

a analise em questdo da conta de dimensionar sob uma visdao critica o
transbordamento das hipoteses de excecdo relativas a chamada dispensa de
licitacdo ou seja, situacbes nas quais seria possivel licitar dada uma pluralidade de
potenciais interessados em contratar com a Administracao, mas que em face de
um juizo de conveniéncia e oportunidade por parte da contratante e desde que
12 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 132 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001;

13 Lei Federal n. 13500/2017 de 26 out. 2017 publicada no Diario Oficial da Unido de 26 out. 2017, resultante da aprovagdo da Medida
Proviséria 781/2017;

14 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de direito administrativo. 9% ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008;
15 Lei Federal n. 8.212/91 de 24 jul. 1991, publicada no Diario Oficial da Unido de 24 jul. 1991;
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baseada em autorizagdo legislativa expressa, ndo se escolhe a via da licitagdo a fim
de ganhar-se tempo e racionalidade no processo de compra. Se isto é verdade, um
juizo critico a respeito de eventuais outras ordens de prejuizo resultantes de tal
escolha ndo podem ser deixadas de lado, porquanto em valendo como norma geral
principiolégica a necessidade de licitar compras de bens e servicos, salvo casos de
excecdo contemplados de modo expresso pela legislacdo infraconstitucional, ndo é
adequado outorgar-se ao legislador ampla margem de escolha para criar dezenas de
hipoteses de dispensa. Mais que isto, também ndo é adequado aceitar que o Poder
Executivo federal através de reiteradas medidas provisorias estenda tal rol, ja amplo,
da regulamenta¢do infraconstitucional, chegando a impor casuisticamente mais e
mais casos de excecdo, infirmando-se desta forma a regra geral de licitac8es.

A fase seguinte ao procedimento licitatério - ou dispensa de licitagdo nos casos
autorizados em lei - refere-se a emissao do empenho e respectiva liquidagdo'™ em
que registra-se e confere-se quem é o beneficiario do pagamento da despesa, 0
valor da mesma, a baixa do valor respectivo do saldo da dota¢do orcamentaria, a
referéncia ao procedimento de licitacdo e/ou dispensa ou inexigibilidade da mesma
bem como a data de vencimento definida no contrato de fornecimento, informacgdes
indispensaveis para a formalizacdo da despesa consoante reafirmado pela doutrina
do direito financeiro”. E o empenho que formaliza de fato a autorizacdo para
realizacdo do gasto consistindo em requisito fundamental sem o qual inexiste
possibilidade juridica de efetuar-se qualquer pagamento pela Administracgdo.

Empenhada e liquidada a despesa, emite-se a ordem de pagamento mediante um
processo prévio de conferéncia, amarracdo e referenciamento entre o empenho,
a liquidacao e a disponibilidade financeira a ser utilizada com vistas a quitacdo da
divida, de modo tal que desta forma estara concluido o ciclo de fases necessarias do
procedimento de realizacdo de despesa publica.

Focando na compra de medicamentos e de acordo com o marco legal resumidamente
apresentado acima, é possivel afirmar que tais aquisicdes devem em regra ser feitas
pelos Municipios através de procedimento licitatorio idoneo e assentado em absoluta
vinculagdo aos termos do estatuto juridico das contratacdes publicas'. Em havendo
base legal, sera autorizado processo de dispensa de licitagdo conforme a mencionada
lei, por exemplo para compras de baixo valor ou junto a pequenos fornecedores
locais constituidos sob a modelagem juridica de microempresa ou empresa de
pequeno porte como sao exemplos farmacias locais nas hipdteses em que seja mais
vantajosa a compra junto as mesmas em detrimento de laboratérios e distribuidores
de medicamentos. Eventualmente, pode surgir a necessidade de compra através de
inexigibilidade de licitagdo, tudo devidamente formalizado através de procedimento
administrativo préprio.

16 Lei Federal n. 4320/64 de 17 mar. 1964, publicada no Didrio Oficial da Unido de 17 mar. 1964;
17 MOTTA, Carlos Pinto Coelho e FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Responsabilidade fiscal. 2% ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2001;
18 LEI FEDERAL n. 8.666/93 de 21 jun. 1993, publicada no Didrio Oficial da Unido de 21 jun. 1994;
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Embora aparentemente simples, a verdade é que quer por conta do excesso
de minucias da legislacao propria dos contratos e licitacBes, quer em face de
instrumentos e medidas obscuras quer ainda em razao de vicios mais aparentes com
repercussao em prejuizos inclusive de natureza financeira, muitas irregularidades tém
ocorrido nas mencionadas compras de medicamentos feitas pelas Administracdes
municipais, o que ficou evidenciado em cruzamentos de dados e mapas comparativos
produzidos pelo Ministério Publico de Contas do Parana, cuja analise sob o enfoque
jus-cientifico pretende-se apresentar a seguir.

4. IRREGULARIDADES IDENTIFICADAS EM PROCESSOS DE
COMPRAS POR MUNICPIPIOS DO PARANA

4.1. DELIMITACAO DO PROJETO LEVADO A EFEITO PELO MINISTERIO
PUBLICO DE CONTAS

Com vistas a delimitar o escopo das consideracdes que seguir-se-ao e dadas as
considera¢des anteriores sobre as modelagens juridicas passiveis de serem utilizadas
para aquisicdo de medicamentos por parte das Administraces municipais, toma-
se como parametro levantamento de dados produzido pelo Ministério Publico de
Contas do Estado do Parana entre os meses de setembro de 2017 e meados de
2018 através de projeto de atuacdo especial do referido 6rgao de controle. Dadas
as competéncias legais atribuidas a referida instituicao e considerando os grandes
volumes de recursos dispendidos pelos Municipios do Estado com a aquisi¢do
de remédios para disponibilizacdo as populacdes locais nos diferentes postos de
atendimento publico tais como hospitais municipais e regionais, postos de saude
e vacinagao, unidades de pronto atendimento etc, bem como a representatividade
de tais compras em face dos vultuosos orcamentos destinados a saude - lembre-se
que por disposi¢do constitucional expressa'® devidamente regulamentada em lei®°,
0s Municipios brasileiros sdo obrigados a investir percentual minimo de suas receitas
or¢camentarias em saude - o Ministério Publico de Contas do Parana houve por bem
criar instituir grupo de trabalho para mapear tais compras.

O projeto cujos dados sao objeto de consideracdo no presente artigo foram obtidos
a partir de uma parametrizacao inicial segundo a qual buscou-se levantar a situagdo
em todo os Municipios paranaenses com populacdo superior a trinta mil habitantes?’
e que por via de consequéncia implicam numa representatividade absoluta de
recursos financeiros maior. Tal escopo resultou na captura, processamento e
cruzamento de dados de cinquenta e dois Municipios, utilizando-se como fontes
para obtencdo dos mesmos inicialmente os portais da transparéncia dos proprios
Municipios, os quais por forca da lei de acesso a informacdo?? devem franquear

19 Constituicdo Federal de 1988, artigo 198, §2°, 1lI, promulgada em 05 out. 1988, artigo alterado pela Emenda Constitucional 29/2000
promulgada em 13 set. 2000 e publicada no Didrio Oficial da Unido em 13 set. 2000;

20 Lei Complementar Federal 141 de 13 jan. 2012, publicada no Diario Oficial da Unido em 13 jan. 2012;

21 Ministério Pubico de Contas do Parana. Capturado em www.mpc.pr.gov.br em 25 mar. 2018;

22 LeiFederaln. 12.527 de 18 nov. 2011, publicada no Didrio Oficial da Unido de 18 nov. 2011;


http://www.mpc.pr.gov.br

Revista do MPC

amplo acesso de seus dados, atos, contratos, beneficiarios de recursos etc com vistas
a um controle social mais efetivo. Dada a incompletude de dados em muitos destes
portais, a falta de transparéncia de outros tantos e a desatenc¢do das Administracdes
locais em atenderem as demandas decorrentes do projeto de atuagdo especial
mencionado, buscaram-se também informacdes na base de dados do Tribunal de
Contas do Estado através do chamado “Portal de Informac¢des para Todos - PIT”,
buscando-se via planilhas eletronicas a emissdo de todas as notas de empenho de
cada um dos Municipios incluidos no escopo a fim de verificar-se pelo objeto descrito
no empenho, quais aqueles relativos a compras de medicamentos, identificando-
se a partir dai os respectivos beneficiarios, valores e vinculo com o procedimento
administrativo (licitacdo, dispensa ou inexigibilidade) num trabalho de inteligéncia
investigativa.

A complementacdo da coleta de dados deu-se através de aproximacdo aos
Observatérios Sociais, entidades associativas sem fins lucrativas existentes em muitos
Municipios, inclusive daqueles incluidos no escopo do projeto, que tém por funcao
primordial acompanhar, verificar e fiscalizar as Administra¢c8es locais, identificando
falhas e irregularidades e solicitando as devidas correcdes. A titulo de base para
Cruzamento e comparagdao analitica, particularmente no que se refere aos precos
de aquisicdo dos medicamentos, foram utilizadas comparag¢des com o BPS - Banco
de Precos do Ministério da Saude -, com o site Comprasnet?® e com o Consorcio
Parana Saude?, instituido para centralizar, otimizar e racionalizar as compras de
medicamentos feitas pelo Governo do Estado do Parana, sem desconsiderar as
analises e cruzamento de informacdes entre 0s quadros societarios das empresas
fornecedoras de medicamentos de cada um dos cinquenta e dois Municipios
incluidos no escopo do trabalho e o quadro de pessoal de cada Administragao.

4.2. IDENTIFICACAO DAS IRREGULARIDADES

A partir da conclusdo do trabalho levado a efeito pelo Ministério Publico de Contas
do Parana nos termos do que foi retratado acima, é possivel estabelecer um quadro
de praticas indevidas e inconsistentes quer sob a perspectiva do direito posto quer
sob a perspectiva da ciéncia do direito, dada a falta de fundamento de validade de
tais praticas consistentes em atos viciados, procedimentos administrativos ndo
motivados, auséncia absoluta de transparéncia na divulgacdo de dados, ilegalidades
de contratacdes e sobre precos em desconformidade com eventuais justificativas
faticas e juridicas.

Uma situacdo que se repete em grande parte dos Municipios analisados pelo
Ministério Publico de Contas é a chamada lista aberta consistente na publicacdo
de edital de licitacdo para aquisicdo de “todos” os medicamentos necessarios a
Secretaria de Saude local, pelo que sdo listados centenas de itens em edital Unico,

23 www.comprasgovernamentais.gov.br/index.php/comprasnet-siasg;
24 www.consorcioparanasaude.com.br;

doutrina




doutrina

Revista do MPC

estabelecendo-se como critério para julgamento das propostas 0 menor preco
global do lote. Como trata-se de lote Unico com um sem numero de remédios, O
levantamento ministerial?> apontou desperdicio de recursos publicos em montante
que chegou a quarenta por cento do total gasto pelo(s) Muncipio(s) responsavel
por tal forma de compra se comparados com valores pelos quais poderiam ser
adquiridos os mesmos medicamentos separados em trés, quatro ou cinco lotes
de compras, através de um mesmo edital ou de editais diferentes nos termos do
que exp8e a doutrina administrativista?®. Observe-se que ainda quando se trata de
municipalidades com menor popula¢do, em havendo a opc¢do pela chamada lista
aberta os prejuizos sao inquestionaveis, até porque em verificagdo comparativa o
proprio 6rgdao ministerial referenciado identificou que inexiste uma diferenciacdo
significativa quanto a fornecedores apenas de Municipios maiores e fornecedores
apenas dos demais. O mercado de medicamentos é mais complexo e ndo pode ser
definido por analises muito lineares e simplistas.

Na mesma linha segue a modelagem utilizada por inUmeros Municipios paranaenses
como por exemplo Palmeira, Maringa e Mandaguari?’ em que a cada ano se da a
publicagdo de um Unico edital para a aquisicdo de medicamentos referindo-se como
lote Unico de “compra a a z' com o que ndo se avaliam as diferencas de preco entre
cada medicamentos ou cada grupo de compostos ou ainda cada lote separadamente
mas sim um preco final global, de modo que o licitante que apresentar a proposta
Com 0 menor preco para o total dos medicamentos de “a a Z" tera a si adjudicado
0 objeto todo da licitagdo o que via de regra implica em gastos adicionais para o
Erario se comparados grosso modo com aqueles que seriam despendidos no caso
de fracionamento em lotes diferentes ou em licitac8es diversas.

Apontamento interessante também sob a Otica de sua invalidade decorrente dos
cruzamentos de dados efetivados pelo Ministério Publico de Contas® é aquele
decorrente de pagamento a maior de medicamentos ofertados ao mercado em
multiplas e diferentes formas quando, por exemplo, o edital da licitacdo publicado
estabelece um preco maximo a ser pago, sem, contudo, amarrar de modo detalhado
e com descri¢cao mais completa as especifica¢cdes dos itens. Isso pode ser ilustrado por
determinado medicamento vendido em caixas com dez, vinte e trinta comprimidos o qual
é produzido por diferentes laboratérios e comercializado por dezenas de distribuidores
variados. Em ndo havendo a correta descricdo do volume de cada embalagem a ser
adquirida no lote que se pretende comprar, as propostas de preco sao as mais variadas
também e principalmente em decorréncia da incompletude da especificacao do item,
0 que gera gasto exponencialmente mais alto quando da conclusdo da adjudicacdo do
objeto da licitacdo e assinatura do contrato de fornecimento, se comparada a compra
pro rata do composto, sejam sob a forma de comprimidos em cada embalagem, seja
o volume diferente para medicamentos liquidos seja ainda o peso em miligramas para

cremes e pomadas. Veja-se a indagacao literal constante da conclusao do exame feito

25 Ministério Publico de Contas do Parana. Capturado em www.mpc.pr.gov.br em 26 mar. 2018;
26 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 13 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2009;
27 Ministério Publico de Contas do Parana. Capturado em www.mpc.pr.gov.br em 30 mar. 2018
28 Ministério Publico de Contas do Parana. Capturado em www.mpc.pr.gov.br em 12 abr. 2018;
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pelo MPC/PR em relacdo aos dados de uma licitagdo do Municipio de Ivaipord?: “..Nesse
contexto, por exemplo, a Acebrofilina 10 mg/ml - xarope é de 60 ou 120ml? O bromoprida
4mg/ml - solucéo oral gotas é de 10 ou 20ml? Ainda, a solucdo isotdnica de cloreto de
sodio a 0,9% 100 ml - injetdvel - é bolsa ou frasco?”

No mesmo contexto surgiram repetidas vezes problemas decorrentes da
publicacdo de editais com indicagdo da marca/nome comercial de varios dos
medicamentos nos mais diferentes lotes em que divididas as licitacBes promovidas
pelos Municipios do Estado do Parana®*® em contradicao direta a norma explicita
constante do estatuto geral das licitacBes®, o que por Obvio traz como repercussao
direta a restricdo ao carater competitivo - ideia central da norma constitucional que
imp&e o dever de licitar como regra ao administrador publico quando pretenda adquirir
bens ou contratar servicos com recursos publicos. Por certo, ao referir-se a marca do
medicamento e ndo sua denominagdo cientifica ou nome genérico, amolda-se a referida
compra exclusivamente ao laboratério detentor daquela marca - nos casos de compras
junto a laboratérios - ou as distribuidoras que comercializem-na em detrimento de um
maior numero de outras que compram e revendem similares de outros laboratorios.

Os relatos e fundamentos conclusivos do trabalho de mapeamento utilizado
como base para este estudo® retratou falha grave no que diz de perto aos
proprios atos afetos ao julgamento e registro do mesmo via atas, pois nos casos
de pregdes presenciais e pregdes eletronicos, embora seja atribuicdao do
pregoeiro motivar a aceitabilidade dos precos relativos aos itens que nao
ensejaram disputa por lance classificando-os, isto ndo é respeitado em
muitos dos Municipios analisados pelo ¢rgao ministerial de contas paranaense,
ainda que expressamente determinado no edital, por exemplo o Edital 161/20173,
decorrendo dai invalidade formal de todo o procedimento licitatorio de compra
dos medicamentos. Soma-se a tais invalidades formais, a auséncia de sorteio pelos
pregoeiros quando da apresentacdo de propostas com 0Ss mesmos valores para
varios itens do(s) edital(is) de licitacdes publicados com vistas a compra de remédios.

Macula como esta pdem em risco inclusive conceitos fundamentais do direito
constitucional** tais como a probidade e legalidade da Administracdo, a
fundamentacdo dos atos administrativos, as amarras sobre o gestor publico em vista
da ideia de cuidados com a coisa publica e com os recursos arrecadados junto aos
contribuintes para financiar os gastos do Estado, referenciando-se aqui muito do que
se escreveu sobre o direito constitucional num viés cientifico e doutrinario.®

29 Ministério Publico de Contas do Parana. Capturado em www.mpc.pr.gov.br em 12 abr 2018;

30 Ministério Publico de Contas do Parana. Capturado em www.mpc.pr.gov.br em 16 abr 2018

31 Lei Federal n. 8.666/93 promulgada em 21 jun. 1993 e publicada no Didrio Oficial da Unido em 21 jun. 1993, “Art. 15. As compras,
sempre que possivel, deverdo (..): 87° Nas compras deveréo ser observadas, ainda: | - a especificagdo completa do bem a ser adquirido sem
indica¢do de marca.”

32 Ministério Publico de Contas do Parana. Capturado em www.mpc.pr.gov.br em 26 abr. 2018;

33 Municipio de Ivaipord. Capturado em www.ivaipora.pr.gov.br em 20 dez. 2017. Edital n° 161/2017:18.7 Declarada encerrada a etapa
de OFERECIMENTO DE LANCES e classificadas as propostas na ordem crescente de valor, incluindo aquelas que declinaram do oferecimento da
lance(s), sempre com base no dltimo preco/lance apresentado, o PREGOEIRO examinard a aceitabilidade do valor daquela de menor preco, ou
seja, da primeira classificada, decidindo motivadamente a respeito.

34 COUTO E SILVA, Aimiro do. Conceitos fundamentais do direito no Estado Constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 2013;

35 DI PIETRO, Maria S. Zanella; MOTTA, Fabricio; FERRAZ, Luciano. Servidores publicos na Constituicéio de 1988. Sdo Paulo: Editora Atlas, 2011;
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A analise das atas de julgamento possibilitou ao Ministério Publico de Contas do
Parana®* identificar a absoluta falta de concorréncia presente em dezenas
de editais de licitacdo, particularmente naqueles divididos em lotes em
que embora apresentadas propostas de oito, nove, dez distribuidoras, ao
examinar-se com cuidado as respectivas atas observa-se que para cada lote
houve apenas uma proposta, 0 que sugere o partilhamento indevido e ilegal do
objeto da licitagdo sem que tenha havido qualquer contraofensiva por parte das
Administracdes licitantes quanto a tal situacdo grave, seja mediante anulacdo do
certame, seja mediante instaura¢do de sindicancia ou mesmo denuncia ao Ministério
Publico Estadual ou demais orgdos de controle, vale dizer em situagdo de passividade
que resulta em conivéncia indevida.

A propésito disso ha que relembrar o carater fundamental que tem o controle interno
na visdo da doutrina contemporanea bem representada por Rodrigo Pironti Aguirre
de Castro®’. Estas consideracdes todas dao mostras da inefetividade dos érgaos de
controle interno nas Administrac8es Publicas Municipais do Estado do Parana, em
afronta ndo so a validade de atua¢do das mesmas dados os fundamentos presentes
da Constituicdo de 1988 sendo também contrariamente a racionalidade e eficiéncia
de seus atos e procedimentos, pois os resultados maléficos decorrentes de tal inacdo
inclusive sob a otica financeira e orcamentaria.

Outro fator que embora a priori ndo resulte em irregularidade mas que chama a
atencdo é a atuagao de varias empresas distribuidoras de medicamentos em
dezenas de Municipios de determinada regidao do Estado, ao passo que outras
tantas atuam numa segunda regido e assim sucessivamente, podendo-se a partir daf
indicar-se uma partilha regional do mercado, o que exige mais aten¢do dos gestores
publicos no sentido de deverem cercar-se de mais cuidados e rigor na modelagem
dos editais e acompanhamento da apresentacdo das propostas em compara¢do com
0s prec¢os de mercado, tanto varejo quanto atacado.

Finalmente porém ndo menos importante é a questdo relativa aos indicios de
irregularidades decorrentes do cruzamento dos quadros societarios de algumas
empresas participantes de certames licitatorios a luz dos dados disponiveis na base
de dados do Tribunal de Contas do Estado®®, mais particularmente do chamado “Portal
de Informacdo para Todos", que da conta de coincidéncias entre nomes de servidores
e de representantes de algumas empresas contratadas, o que esta demonstrado nos
relatorios, dossiés e representa¢des protocolados pelo Ministério Publico de Contas™®
apos a coleta e devido cruzamento de dados. Tal retrato impde reflex8es de diferentes
ordens a respeito dos vicios e falhas na gestdo de contratacdes para aquisicdo de
medicamentos e no controle interno a propodsito do tema.

36 Ministério Publico de Contas do Parand. Capturado em www.mpc.pr.gov.br em 10 abr. 2018;

37 CASTRO, Rodrigo Pironti Aguirre de. Ensaio avangado de controle interno: profissionalizacdo e responsabilidade. Belo Horizonte:
Forum, 2016, p. 140: “O controle, como atividade precipua do Estado, ganhou aten¢do especial na ConstituicGo da Republica de 1988, sendo
tratado, em razdo de sua atividade de fiscalizacdo externa e, principalmente, interna, no artigo 31, artigo 49, incisos V, IX e X; artigo 50; artigo 57,
inciso Il e artigos 70 a 75 do texto constitucional brasileiro.”

38 TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO. Capturado em www.tce.pr.gov.br/pit em 10 abr. 2018;

39 MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO PARANA. Capturado em www.mpc.pr.gov.br em 14 abr. 2018;
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4.3. QUADRO DE DISPARIDADES

A partir da indicacdo quase que articulada demonstrada acima e do contexto atual no
que tange as aquisi¢Oes feitas pelas Administragdes municipais no Estado do Parana,
em especial quanto a medicamentos, é possivel tracar um quadro de disparidades
dividido em trés partes iniciais a saber: a) disparidades formais e metodoldgicas; b)
disparidades materiais com implica¢ées inclusive financeiras dados os pagamentos
feitos acima do que deveria/poderia ocorrer caso as mesmas néo existissem, ou ao
menos fossem em volume menor; ¢) disparidades relativas a falta de transparéncia
que dificultam ou mesmo impedem o controle social, chave para a maior eficiéncia e
correi¢do dos atos administrativos em particular e da gestdo da coisa publica como
um todo.

Invertendo a ordem e iniciando pelos problemas decorrentes da falta de
transparéncia, em mais da metade dos dossiés e representacdes promovidos
pelo Ministério Publico de Contas do Parana é aberto um capitulo especial para
apontamentos relativos a falta de dados nos portais de transparéncia das Prefeituras.
Lembrando-se do escopo do projeto que centrou sua atencdo nos Municipios com
populacdo superior a trinta mil habitantes, em ndmero de cinquenta e dois no Estado
do Parand, ha que se concluir que perto de trinta deles - e expandido os dados da
amostra para a totalidade dos trezentos e noventa e nove Municipios do Estado - e
mais de duzentos ao todo possuem portais da transparéncia sem a base de dados
completa. Ha casos mais graves em que ndo aparece informagdo algum relativa
as licitag®es realizadas, contratos assinados e em execuc¢do, empenhos emitidos e
pagamentos feitos. Ha outros ainda em que embora haja alguma informacdo sobre
as licitagdes e contratos, ndo é possivel localizar na plataforma as minutas dos editais
ou dos contratos e outras ainda em que embora presentes algumas destas minutas,
ndo aparecem as atas de julgamento das licitacdes, as quais sao fundamentais para
que sejam identificadas incoeréncias e nulidades como aquelas reportadas acima.

Sob a logica do controle em sentido amplo - interno, externo e social - ha um
desvirtuamento dos principios da publicidade e até da moralidade, pois dado que
ha normas em ambito constitucional e infraconstitucional que imp&em a divulgacdo
clara, completa e precisa de dados, atos e contratos oriundos da Administracao
Publica. Ha por assim dizer o direito do cidaddo a informacao sobre as “coisas da
Administracdo”, em particular a vista do fato de que o financiamento destas sdo
instrumentalizados pela arrecadagdo de recursos junto aos proprios cidaddos
governados. Nestes termos, a construcdo cientifica ndo possui divergéncia.® O
controle e a governanca exigem a transparéncia, a qual decorre de respeito absoluto
ao principio da publicidade.*

No que toca aos vicios de natureza formal identificados nos processos de compras
de medicamentos pelos Municipios paranaenses, € possivel verifica-los sob a forma

40 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental a boa administracéo e governanga. Belo Horizonte: Férum, 2012;
41 MEDAUAR, Odete. Controle da Administracdo Publica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1993;
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de variadas transgress@es de procedimento identificadas pelo Ministério Publico de
Contas do Parana* em seu trabalho de mapeamento do panorama relativo ao tema
ora considerado. A utilizacdo indevida de procedimentos de dispensa de licitagdo
para situacdes em que seria ndo apenas possivel sendo também aconselhavel licitar a
aquisicdo dos produtos medicamentosos sem o uso do artificio da contratacdo direta,
no mais das vezes seguido de sobre preco nos produtos adquiridos; subterfugios
outros como a inexigibilidade de licitacBes em hipdteses que também ndo a
justificariam como a pluralidade de laboratdrios fornecedores dos produtos; falhas
graves das atas de julgamento de pregdes que ndo indicam as devidas justificativas
para a escolha de determinado(s) fornecedor(es) diante de precos idénticos nem
tampouco os critérios de escolha/desclassificacdo de licitantes ou de aceitacdo de
propostas Unicas para varios lotes da licitacdo entre os diferentes licitantes; falhas
na publicacdo de editais e formalizagdo de contratos que implicam em sua nulidade
Ccomo a assinatura de contrato antes de publicado o edital da licitacao de origem.

Finalmente os vicios materiais ou de conteldo, também numerosos a partir
das constatacBes levadas a efeito pelo Ministério Publico do Parana®, dao conta
de critérios de definicdo de objetos inapropriados nas minutas de edital. Disto
sdo exemplo as mencionadas licitacdes de “a a Z', a indicacdo do nome comercial
ou marca do(s) produto(s) medicamentoso(s) no edital com o consequente
direcionamento para um Uunico laboratério fabricante e as distribuidoras que
comercializam tais marcas em detrimento dos demais; pagamentos a maior feitos
pelas Administrac8es na compra de medicamentos que sejam ofertados ao mercado
em diferentes formas, conteldos, apresentacBes ou embalagens sem que se
considere o preco por comprido, ou por mililitros ou por miligramas; a formacdo
de cartéis de distribuidores com divisao regional ou por lotes de medicamentos; a
participacdo nula de servidores do quadro da Administragdo no quadro societario de
empresas distribuidoras, o que inclusive esta tipificado na legislacdo penal.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Isto posto, as observac¢des que cabem sdo no sentido de resumida e articuladamente
expor varios pontos graves.

Um, as compras de medicamentos representam parte consideravel dos orcamentos
municipais na area de saude e, por consequéncia, dos orcamentos globais dos
Municipios consoante percentuais elevados das despesas autorizadas nas leis
orcamentarias anuais.

Dois, no que se refere aos Municipios paranaenses, 0s gastos decorrentes das
aquisicdes de produtos medicamentosos possibilitam questionamentos de variadas
ordens em face de dispensas e inexigibilidades de licitacBes indevidamente
utilizadas pelas AdministracSes, minutadas de editais publicadas com itens e

42 Ministério Publico de Contas do Parana. Capturado em www.mpc.pr.gov.br em 05 abr. 2018;
43 Ministério Publico de Contas do Parana. Capturado em www.mpc.pr.gov.br em 06 abr. 2018;
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critérios equivocados e prejudiciais ao Erario como as chamadas compras de “a a
7', as licitacBes com lote Unico por preco global e ainda falhas de natureza formal
como omissBes de atas de julgamentos, falta de critério expresso para situagdes
corriqueiras e gravosas como aquelas que resultam em indicios de partilhamento
de lotes e formacdo de cartéis, bem como enorme falta de transparéncia, dado que
inexistem dados relativos aos gastos, minutas de editais e contratos ou de notas de
empenho nos portais das Prefeituras.

Trés, mesmo diante destas inUmeras e reiteradas irregularidades, os o6rgdos de
controle ndo tém atuado no sentido de combater tais praticas e cobrar maior
transparéncia e coeréncia com a lei por parte das Administraces municipais,
tornando a situa¢do ainda mais grave dado que o controle interno quando existente
¢é apenas decorativo e o controle social é inviabilizado pela obscuridade na divulgacdo
de informacgdes por parte dos gestores publicos.

Tal ordem de considera¢des imp0&e reflexdo e a ado¢ao de medidas que possam
alterar o atual panorama de ilegalidades e omissdes que resultam ndo apenas
em prejuizos de natureza orcamentaria e financeira mas também quanto a
disponibilizacdo de medicamentos nos postos e unidades de atendimento publico
para a populagao desassistida.
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ATUAG,IT\O ESPECIAL DO MP DE CONTAS AMPLIA FISCALIZACAO
DA SAUDE

Dois dos principais projetos de
atuacgdo especial do MP de Contas
& \ - - do Parana estao concorrendo
JK/‘ ' ao 16° Prémio Innovare, que
. tem por objetivo identificar,
divulgar e difundir praticas
que contribuam para o
aprimoramento da Justica
no Brasil. O 6rgdo ministerial
selecionou o0s projetos de
fiscalizacdo da area da saude,
gque monitoram as aquisicbes de
medicamentos e terceirizacBes para

prestacdo de servicos médicos pelos municipios do Estado.

Ambos 0s projetos tiveram inicio no ano de 2017, quando o atual Procurador-Geral
Flavio de Azambuja Berti promoveu uma reforma na estrutura administrativa do
Orgdo ministerial, buscando otimizar as rotinas de trabalho dos servidores. Com essa
modificacdo foi possivel viabilizar o engajamento de equipes em projetos especiais
de atuacdo proativa, visando uma fiscalizacao mais eficaz da Administragdo Publica.

“Dado que o espaco de que dispde o MP de Contas para atuar junto ao Tribunal de
Contas é limitado, é indispensavel fazer mais. E mais, no caso, significa acompanhar
de perto a gestdo de politicas publicas, particularmente nas duas areas que
representam o maior gasto sob a perspectiva dos orcamentos dos Municipios:
educacdo e saude”, afirma o Procurador-Geral.

Em resposta a essa necessidade foi instituido o Nucleo de Inteligéncia (NI), composto
por analistas e assessores designados dentre o quadro de servidores efeitos e
comissionados para atuarem no planejamento e execuc¢do dos projetos de atuagdo
especial.
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PROJETOS ESPECIAIS

Os dois principais projetos desenvolvidos pelo NI tem como foco o controle externo e
mapeamento da Administragcdo Publica na area da saude. Um dos estudos trata das
aquisi¢cBes de medicamentos e o outro das contrata¢gdes de médicos pelos municipios
do Estado do Parana, sendo que para cada um desses projetos existe uma equipe do
NI, que trabalha em diversas frentes na busca e verificagao de informacdes.

Para realizacdo da analise foram selecionados os municipios com mais de 30 mil
habitantes, totalizando 54 cidades. Na primeira fase do projeto buscou-se analisar as
licitacBes e contratos que ja haviam sido realizados entre 2017 e 2018. Com isso, as
equipes puderam compreender melhor como funciona a estrutura da saude publica
e aperfeicoar as técnicas de analise e mecanismos de busca para que, em uma
segunda fase fosse possivel acompanhar esses aspectos em tempo real.

Essa segunda etapa teve inicio este ano e com ela o MP de Contas pretende se
antecipar as possiveis ilicitudes, ndo apenas buscando a reparacdo de irregularidades
que ja ocorreram, mas agindo preventivamente para que elas ndo acontegam.

Essas irregularidades, assim que constatadas pelo NI, sdo protocoladas junto ao
Tribunal de Contas do Parana (TCE-PR), por meio de Representacdes interpostas pelo
MP de Contas. Além disso, também sdo elaborados dossiés que sdo encaminhados
as Promotorias de Justica para que possam ser realizadas diligéncias nos municipios.

PROJETO MEDICAMENTOS

Desde 2017 a equipe do NI responsavel pela conduc¢do do projeto de fiscalizacao
das aquisicdes de medicamentos ja identificou uma série de irregularidades, que
resultaram em mais de 40 Representac¢es, além da abertura de trés Inquéritos Civis
pelo MP Estadual.

As principais irregularidades encontradas nos procedimentos licitatorios se referem
a compra de medicamentos por lotes fechados; sobrepreco nos orcamentos prévios
e em diversos itens, em comparagao com

0S precos praticados no Banco
de Precos na Saude (BPS), do
Ministério da Saude; baixa
competitividade nos certames;
utilizagdo de tabelas de |
precos restritas; auséncia de |
planejamento das compras; e
auséncia de documentos nos
Portais da Transparéncia. -

Quanto a questdo relativa aos
Portais da Transparéncia, além de
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apontar a irregularidade, o MP de Contas também tem solicitado nas Representacdes
protocoladas junto ao TCE-PR a expedicdo de medidas cautelares, com o objetivo
de obrigar os municipios a disponibilizarem na integra todos os documentos. Isso
porgue a irregularidade ndo apenas descumpre a Lei de Acesso a Informacdo - Lei n°
12.527/2011 -, como prejudica a fiscalizagdo pelos érgdos de controle, bem como pelo
cidaddo.

Além disso, o MP de Contas ainda emite uma recomendagdo aos municipios, também
por meio do pedido de medida cautelar, para que seja usado o Codigo BR desde a fase
interna dos certames. O Codigo € um identificador de cada medicamento adquirido
pelo Poder Executivo Federal, que faz parte do Catalogo de Materiais do Comprasnet
e esta disponivel para consulta publica no site www.comprasgovernamentais.gov.
br. A utilizacdo dessa ferramenta permite que as pesquisas de precos e que as
identificacBes dos medicamentos sejam mais precisas.

Ambas as medidas cautelares sao solicitadas na maioria das Representacdes, sendo
que 17 cautelares referentes aos Portais da Transparéncia e 12 sobre o Cédigo BR ja
foram deferidas pela Corte de Contas, que tem dado prosseguimento no ambito do
TCE-PR nas investigacdes suscitadas pelo 6rgao ministerial.

O MP Estadual também tem contribuido com o trabalho realizado pelo MP de Contas,
pois vem realizando diligéncias junto aos municipios. Exemplo dessa a¢do conjunta
entre as instituicdes ministeriais sao os Inquéritos Civis abertos nas cidades de
Campo Largo, Castro e Sarandi para apurar as aquisicdes de medicamentos.

Essas acBes também se estenderam ao projeto que busca fiscalizar as terceirizacdes
para prestacao de servicos médicos, como em Sarandi e Irati, onde as Promotorias
de Justica também abriram Inquéritos Civis.

PROJETO TERCEIRIZACAO

A fiscalizacdo dos contratos para contratagdo de médicos pelos municipios € outro
tema que desde 2017 vem sendo fiscalizado pelo NI, pelo grande potencial de dano
ao erario, além dos possiveis prejuizos aos servicos prestados a populacao.

As mais de 25 RepresentacBes que resultaram das analises e cruzamento de
dados revelaram diversas irregularidades. Entre os principais achados destacam-se
terceiriza¢des irregulares; contabilizacBes irregulares de despesas com contratacdo
de mado de obra terceirizada; contratacdo de empresas que em seu quadro societario
possuem servidores efetivos do municipio; excesso de carga horaria supostamente
desempenhada pelos profissionais; falta de controle de frequéncia; uso indevido de
dispensa de licitagdo e da modalidade pregdo para realizacao das contratacdes; além
da auséncia de documentos referentes aos contratos nos Portais da Transparéncia.

Assim como no Projeto de fiscalizacdo das compras de medicamentos, 0 ndo
cumprimento da Lei de Acesso a Informacdo também é motivo de pedido de
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expedicdo de medida cautelar, sendo que destas, sete ja foram deferidas pelo TCE-
PR, enquanto outras esperam pelos esclarecimentos das municipalidades.

Dentro de sua esfera o MP de Contas vem tomando todas as medidas cabiveis
para que essas irregularidades sejam investigadas e sanadas, como por meio das
Representac¢des, dossiés encaminhados as Promotorias de Justica e oficios circulares
a0s 399 municipios com recomendaces e alertas.

Além disso, o desenvolvimento desses projetos tem fortalecido o trabalho que
ja é feito pela instituicdo, e propicia novos meios de atuacao no Controle Externo,
ampliando a fiscalizagdo e garantindo a eficacia da Administragcdo Publica.

NOVO PROJETO

MP DE CONTAS INICIA FISCALIZACAO DE ADMINISTRADORES DE
EMPRESAS PUBLICAS

Buscando ampliar o monitoramento sobre a Administracdo Publica, este ano o
MP de Contas deu inicio a um novo projeto de atuacdo especial, que tem por
objetivo fiscalizar as empresas estatais do Parana. O 6rgdo ministerial realizou um
levantamento acerca da adequacao dos membros de Diretorias e Conselhos de
Administracdo de oito estatais a Lei n® 13.303/16, que estabelece os requisitos para
0 preenchimento desses cargos.

-ﬂ'} ~_ Entre as empresas analisadas estdo a
\ SANEPAR, COPEL, APPA, Fomento
| Parana, Compagas, Ferroeste,

Cohapar e CELEPAR. Além
disso, devido a essencialidade
de seu proposito e do
montante administrado, o
Servico  Social  Autdbnomo
Paranaprevidéncia também foi
fiscalizado.

\ \ As informacdes sobre os membros

dessas empresas foram pesquisadas
em sitios eletrénicos publicos e, eventualmente, em bases de dados as quais o MP
de Contas tem acesso em razao de parcerias com outras instituicdes, uma vez que
ndo ha nenhuma sistematizacdo para a divulgacao desses requisitos pelo Governo do
Estado.

Com essas informagdes foi possivel realizar cruzamentos com as questées mais
sensiveis ao exercicio dos cargos, que sdo disciplinadas pela Lei n° 13.303/16,
também conhecida como Lei das Estatais, a qual enuncia em seu art. 17 a necessidade
de que esses administradores tenham experiéncia profissional, formacao académica
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e condi¢des de elegibilidade. Além disso, 0 mesmo dispositivo registra as vedacfes
ao exercicio da funcdo.

Nesse sentido, buscou-se verificar se os administradores possuem alguma
condenacdo por ato de improbidade administrativa (Lei n°® 8.429/1992); participa¢do
em estruturas decisorias de partidos politicos; realiza¢do de trabalhos em campanha
eleitoral no periodo de vedacdo legal; efetivacdo de doacBes para a campanha de
candidatos eleitos; condenacdo em segunda instancia, perante as Justicas Federal
e Estadual no ambito paranaense, a comprometer a elegibilidade; desaprovac¢do de
contas, no caso de agentes que ja geriram recursos publicos; e pesquisa de curriculos.

Os resultados obtidos foram encaminhados, por meio de oficio, a Chefia da Casa Civil,
a Controladoria Geral do Estado, a Procuradoria-Geral da Justica e a Presidéncia do
Tribunal de Contas do Parana (TCE-PR), para que cobrem esclarecimentos quanto
aos fatos apontados pelo levantamento.

O ¢rgdo ministerial também expediu uma recomendacdo, levando-se em conta
as dificuldades da instituicdo para a apurar as informac¢fes, para que sejam
disponibilizados na Internet, seja nos portais das estatais ou em uma pagina
centralizada do Governo do Estado, informacBes que demonstrem o efetivo
preenchimento dos requisitos legais pelos administradores das empresas.

Para o MP de Contas a fiscalizacdo desses atributos ndo visa apenas garantir o
adeguado cumprimento da legislacdo, mas também se faz oportuna porque esta
€ a primeira renovacao de mandato estadual apos a vigéncia da Lei das Estatais,
tornando obrigatéria a observancia dos critérios para o preenchimento desses
cargos.
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PROTOCOLO N°: 332354/17

ORIGEM: CAMARA MUNICIPAL DE CAPANEMA
INTERESSADO: AIRTON MARCELO BARTH
ASSUNTO: CONSULTA

PARECER: 34/19

Consulta. ComissGo Permanente de Licitagdo. Exigéncia de qualificacdo
técnica e segregacdo de fungbes. Vedacdo a participacdo de Vereador e de
Controlador Interno. ComposicGo de 2/3 por servidores efetivos. Possibilidade
de Comisséo Unica para o Poder Executivo e Legislativo. Parecer ministerial
pelo conhecimento da Consulta e, no mérito, pela resposta nos termos
assinalados no corpo do Parecer.

Trata-se de consulta formulada pelo Sr. Airton Marcelo Barth, Presidente da Camara
Municipal de Capanema, por intermédio da qual indaga:

1) Nas peguenas Camaras Municipais, que disponham de reduzido quadro
de pessoal, excepcionalmente, é admissivel a participacdo de servidor
efetivo ocupante do cargo de Controlador Interno na comissdo de licitagao?
2) Nas pequenas Camaras Municipais, que disponham de reduzido
quadro de pessoal, é admissivel a participacdo de Vereador na comissao
de licitagao?

3) Ndo existindo outros servidores no quadro efetivo, podera a Camara
Municipal criar uma comissdo de licitagdo com a participagao de servidor
ocupante do cargo de servente?

4) Nas pequenas Camaras Municipais, ndo existindo numero suficiente
de servidores no quadro efetivo, é possivel que seja formada comissdo
de licitacao composta majoritariamente por servidores comissionados?
5) A Camara Municipal podera se valer da comissdo de licitagdes
do Poder Executivo no caso de ndo dispor de numero suficiente de
servidores para compor sua prépria comissdo? Caso positivo, quais
procedimentos devem ser adotados? Ha necessidade de existéncia de
lei municipal que regula a matéria e celebra¢do de termo de cooperacdo
técnica entre os Poderes?”

A peticdo inaugural (fls. 1-4, peca 3) foi instruida com parecer juridico (fls. 5-20, peca
3), em que defendeu, em sintese:
1) em razdo do principio da segregacdo de func¢Bes, o Controlador

Interno da Camara Municipal ndo pode integrar a Comissdo de Licitacdo;
2) é vedada a participagdo de Vereador em Comissdo de Licitacdo em
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razdo da incompatibilidade de funcdes;

3) é vedada a nomeacdo de servidor ocupante do cargo de pedreiro para
compor Comissdo de Licitagdo, tendo em vista a exigéncia de qualificagdo
técnica para a funcdo (art. 51, caput, da Lei n° 8.666/93);

4) a Comissdo de Licitagdo ndo pode ser composta majoritariamente
por servidores comissionados, conforme jurisprudéncia do Tribunal de
Contas do Estado do Parana e de outros Estados;

5) é possivel que lei municipal autorize e termo especifico regulamente a
existéncia de uma unica Comissdo de Licitagao para o Poder Executivo e
para o Poder Legislativo.

Foi designado relator, mediante sorteio, o Conselheiro Nestor Baptista, que proferiu
juizo positivo de admissibilidade (Despacho 1140/17, peca 5), determinando o regular
processamento do feito.

A Supervisdo de Jurisprudéncia e Biblioteca (Informagdo 48/17, peca 6) informou
que ndo foram encontradas decisbes especificas sobre o tema proferidas em
processos de prejulgado e consulta. No entanto, colaciona uma decisdo do Tribunal
de Contas do Estado de Santa Catarina (proferida no processo de Consulta TC-
4623/2005), em que foi definido o entendimento de que “no minimo dois membros
de cada Comissdo de Licitagdo deverdo ser servidores efetivos, conforme se extrai
da melhor interpretacdo do art. 51 da Lei n° 8.666/93. No entanto, ndao havendo
servidores efetivos no 6rgdo, outra solucdo ndo ha sendo a utilizacdo de servidores
comissionados para ocupar tais vagas, desde que Ihes sejam destinadas atribuicdes
de direcdo, chefia e assessoramento” (peca 7).

A Coordenadoria de Gestao Municipal expediu a Instru¢do 4685/18 (peca 11), em
que sugeriu as seguintes respostas:

A - Ndo é legitimo que o Servidor ocupante do cargo de Controlador
Interno atue no mesmo processo licitatério em que ele mesmo vai
analisar a legalidade.

B - Nos pequenos municipios, havendo caréncia de pessoal,
excepcionalmente na modalidade de convite, a comissdo de licitacao
pode ser substituida por servidor designado para esse fim. Ndo sendo
recomendada a indicagdo de um Vereador para tal tarefa.

C - Opinamos negativamente quanto a nomeacgdo de servidor ocupante
do cargo de servente para compor a comissdo de licitagdo, diante da
auséncia de qualificacdo técnica, e em desatendimento ao comando
normativo do art. 51, caput, da Lei n° 8.666/93.

D - Conclui-se pela impossibilidade de uma comissdao de licitagdo
composta majoritariamente por servidores comissionados.

E - A Camara Municipal ndo pode se valer da comissdo de licita¢cBes
da Prefeitura Municipal, sendo necessaria sua instituicdo no ambito do
Poder Legislativo. Porém, abre-se excecdo nos casos explicitados na
fundamentacdo trazida nessa consulta.

E o breve relato.

De antemdo, nota-se que estdo preenchidos 0s requisitos normativos que autorizam
0 processamento da consulta. O consulente é autoridade legitima para deflagrar
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0 procedimento, a peticdo inicial esta instruida com parecer juridico e foram
formuladas questdes em tese sobre matéria de competéncia desta Corte. Satisfeitas,
pois, as exigéncias arroladas nos artigos 311 e 312 do Regimento Interno.

Quanto ao mérito, as duvidas suscitadas remetem a interpretacdo do art. 51, caput e
881° e 2° da Lei n° 8.666/93, a seguir colacionado:

Art. 51. A habilitagdo preliminar, a inscrigdo em registro cadastral, a sua
alteragdo ou cancelamento, e as propostas serdo processadas e julgadas
por comissdo permanente ou especial de, no minimo, 3 (trés) membros,
sendo pelo menos 2 (dois) deles servidores qualificados pertencentes
aos quadros permanentes dos érgdos da Administracdo responsaveis
pela licitagdo.

()

§ 2° A Comissdo para julgamento dos pedidos de inscricdo em
registro cadastral, sua alteracdo ou cancelamento, sera integrada por
profissionais legalmente habilitados no caso de obras, servicos ou
aquisicao de equipamentos.

As conclusGes apresentadas no parecer juridico do consulente e no instrutivo
técnico estdo adequadas. A primeira questao apresentada deve receber resposta
negativa, eis que a segregacao de fun¢bes imp8e que o Controlador Interno deve
manter-se afastado das demais atividades administrativas do ¢rgao como condi¢do
para que seu mister possa ser desempenhado de maneira imparcial. Portanto, é
absolutamente incompativel com as atribuices fiscalizatorias do Controlador Interno
a sua participagdo em Comissdo de Licitagao.

Da mesma forma, a segunda questao deve ser objeto de resposta negativa, pois
a Comissdo de Licitagdo demanda composi¢cdo estritamente técnica, 0 que ndo se
coaduna com a natureza politica e temporaria do vinculo mantido pelo Vereador com
a respectiva casa legislativa. Assim, para assegurar a atua¢do imparcial da Comissdo,
é recomendavel que suas atividades sejam desempenhadas por servidores que
ostentem vinculo profissional com o 6rgdo, especialmente de natureza efetiva. Ainda,
para assegurar a segregacdo de func¢des, 0s agentes politicos capazes de autorizar o
certame e decidir sobre sua homologac¢do e adjudicagdo nao devem desempenhar as
fungdes técnicas inerentes a Comissdo de Licitagdo.

Quanto a terceira questdo, relevante destacar que o art. 51, 82° da Lei n°® 8.666/93,
exige que os membros da Comissdo sejam “profissionais legalmente habilitados no
caso de obras, servicos ou aquisi¢cao de equipamentos”. O dispositivo explicita a regra
geral de que a Comissao de Licitagao deve ser composta por agentes tecnicamente
habilitados para a avaliacdo dos requisitos de habilitacdo. Nessa esteira, a0 menos
em principio, os integrantes da Comissdo devem em regra possuir nivel superior, ou,
ao menos, formacdo técnica especifica, além de conhecimentos juridicos atinentes ao
procedimento licitatorio. Por isso, a participacdo de servidor ocupante de cargo de
servente parece estar vedada pela legislacdo da matéria.
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A guarta questdo possui resposta expressa no art. 51, caput, da Lei n° 8.666/93,
segundo o qual a Comissdo deve ter em sua composicdo ao menos 2/3 de servidores
efetivos. A exigéncia é compativel com o perfil técnico e estavel que deve ter a
Comissdo, assegurando-se que seus membros possam atuar de maneira imparcial,
isolando-os de pressBes que servidores comissionados podem vir a sofrer, por
ocuparem cargos exoneraveis ad nutum.

A quinta questdo pode ser respondida positivamente. Com efeito, de maneira
excepcional, em caso de exiguo quadro de servidores préprios, ndo ha impedimento
legal para que as licitacdes da Camara sejam conduzidas por Comissao do
Poder Executivo. Como bem atestou a unidade técnica e o orgdo de consultoria
juridica do consulente, eventual compartilhamento deve ser disciplinado por lei e
instrumentalizado por termo de cooperacdo.

A partir de tais consideracdes, o Ministério Publico de Contas opina pelo
conhecimento da consulta e, no mérito, pelo oferecimento de resposta nos termos
assinalados no corpo deste parecer.

Curitiba, 11 de fevereiro de 2019.

FLAVIO DE AZAMBUJA BERTI
Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas
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PROTOCOLO N°: 602061/18

ORIGEM: MUNICIPIO DE ORTIGUEIRA
INTERESSADO: LOURDES BANACH
ASSUNTO: CONSULTA

PARECER: 90/19

Consulta. Municipio de Ortigueira. Utilizagdo do Banco de Precos em Saude
(BPS) para a formacgGo de precos mdximos em licitagbes de aquisicGo de
medicamentos. Obrigatoriedade de utilizacdo do BPS, mas ndo como fonte
unica. Diversificacdo de fontes de pesquisa como condicdo para assegurar
fidedignidade dos valores previstos em edital com 0s precos praticados
no mercado. Adog¢@o obrigatdria, como integrante da metodologia de
formacdo de precos, do Cddigo BR como identificador dos medicamentos.
Pelo conhecimento da consulta e, no mérito, pela expedi¢do de resposta nos
termos consignados no parecer ministerial.

Trata-se de consulta formulada pelo Municipio de Ortigueira (peca 3), representado
por seu Prefeito Municipal, em que formula os seguintes questionamentos:

“1. Os valores registrados pelos Municipios no Banco de Precos em
Saude, especialmente aqueles que representam a mesma regido
geografica, podem ser utilizados como critério Unico de formacdo do
preco maximo?

2. A aplicagdo da média ponderada dos precos dos medicamentos
constantes no Banco de Precos em Saulde (http://bps.saude.gov.br) é a
Unica metodologia possivel para determinagdo dos precos maximos a
serem observados no processo licitatério?

3. Ndo sendo a Unica metodologia possivel, qual é a metodologia
adequada para a formac¢do dos valores maximos indicados nos Termos
de Referéncia de certames que envolvam a compra de medicamentos?”

O parecer juridico foi juntado pelo consulente na peca 4. No documento, destaca que
esta Corte ja possui precedente sobre a matéria, proferido na Consulta n°® 983475/16,
que consolidou o entendimento de que os bancos de dados podem ser utilizados
para a formacdo de precos, desde que ndo seja a Unica fonte, destacando-se no
referido julgado a necessidade de pesquisa abrangente para que os precos reflitam
da melhor maneira possivel os precos de mercado.

O Relator, Conselheiro Fabio Camargo, proferiu juizo positivo de admissibilidade por
meio do Despacho 1274/18 (peca 6).

A Supervisao de Jurisprudéncia e Biblioteca apresentou a Informacdo n°® 109/18 (peca
8), em que colacionou a ementa do Acorddo n°® 4624/17 - Tribunal Pleno, proferido
na Consulta 983475/16, a seguir transcrita:

Consulta. Conhecimento e resposta. Consulta a banco de dados para
formacdo do preco maximo. Possibilidade. Principios. Diversificacdo de fontes.
Desnecessidade de regulamentacdo local. Obrigatoriedade de publicagdo
do orcamento estimativo juntamente com o edital, no Estado do Parana.
Recomendacdo para que o preco maximo ndo seja inferior ao valor estimado.
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A Coordenadoria de Fiscalizacdo Municipal manifestou-se por meio da Instrucdo
494/19 (peca 11), assentando inicialmente que o BPS, de fato, constitui importante
ferramenta a subsidiar os gestores na fixacdo de preco de referéncia para a aquisicao
de medicamentos, inclusive com precedentes nesta Corte que determinam a
utilizagdo de tal banco para a composicdo dos precos. Todavia, para evitar distor¢des
e assegurar que os valores refletirdo o preco real praticado no mercado, sustentou a
necessidade de ampliacdo das fontes de pesquisa, como regra geral.

De maneira objetiva, a unidade técnica sugeriu o oferecimento das seguintes
respostas:

1. Ndo. Em regra, os valores registrados no Banco de Precos em Saude
devem ser utilizados em conjunto com outras fontes de pesquisa
para fins de formacdo do preco maximo, ndo sendo permitida sua
utilizagdo como critério Unico de formagdo de preco. Em carater
excepcional, quando devidamente justificada e comprovada nos autos de
procedimento administrativo a impossibilidade de obter cota¢des validas
em todas as demais fontes de pesquisa, torna-se possivel a utilizacdo do
Banco de Precos em Saude como Unica fonte.

2. Ndo. A média ponderada dos precos dos medicamentos constantes
no Banco de Precos em Saulde deve ser utilizada em conjunto com as
demais fontes de pesquisa disponiveis no mercado.

3. A metodologia adequada para a formacdo dos valores maximos
no tocante as contratagdes publicas em envolvam a aquisicdo de
medicamentos deve conjugar a utilizagdo do Banco de Precos em
Saude - BPS com as demais fontes de pesquisa existentes no mercado
a exemplo de editais de licitagdo e contratos similares firmados por
entes da administragdo publica; contratacBes anteriores do proprio
orgdo licitante; atas de registro de precos da administracdo publica;
publicacBes especializadas; cotacbes com fornecedores em potencial;
sites especializados, desde que de amplo acesso, fazendo constar a data
e horério da consulta.

F o0 breve relatério.

Preliminarmente, nota-se que estdo preenchidos os requisitos normativos que
autorizam o processamento da consulta. A consulente é autoridade legitima para
deflagrar o procedimento, a peti¢do inicial esta instruida com parecer juridico e foram
formuladas quest8es em tese sobre matéria de competéncia desta Corte. Satisfeitas,
pois, as exigéncias arroladas nos artigos 311 e 312 do Regimento Interno.

Ainda a titulo preliminar, consigne-se que a despeito de a Corte ja ter expressado
entendimento em matéria correlata no ambito da Consulta n® 983475/16, as
peculiaridades do presente feito autorizam a apresentacdo de resposta especifica, o
que afasta, por consequéncia, a incidéncia do art. 313, §4°, do Regimento Interno.

No mérito, o opinativo da unidade técnica mostra-se adequado. Com efeito, tratando-
se de aquisicdo de medicamentos, o Banco de Precos em Saude constitui referencial de
utilizagcdo obrigatoria pelos entes para a formagdo dos precos maximos de aquisi¢cdo em
processo licitatorio. Isso porque o BPS, alimentado de maneira obrigatdria pelos gestores
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publicos de todos os niveis federativos a partir da Resolu¢do n°® 18/2017 da Comissdo
Intergestores Tripartite, armazena dados reais e atualizados sobre os valores efetivamente
pagos pelo Poder Publico para a aquisicao de medicamentos. Assim, é possivel a
verificagdo dos precos efetivamente praticados em uma base regional especifica e, com
isso, a definicdo de precos maximos que reflitam adequadamente o mercado.

Esse panorama autoriza a conclusdo de que a consulta ao BPS deve ser obrigatéria
para a formacdo de precos maximos de licitacdes de medicamentos. Inclusive essa
obrigatoriedade ja tem sido reconhecida em expedientes desta Corte, conforme
indicacBes da unidade técnica. No entanto, como bem pontuado pela CGM, o Banco
de Precos em Saude nao deve ser utilizado como fonte Unica, pois ele também pode
conter falhas e distor¢des, inclusive decorrentes de erros na alimentacao do sistema.
Assim, para garantir de forma segura que 0s precos fixados estejam de acordo com o
mercado, é necessario ampliar a base de pesquisas para outras fontes.

Este Ministério Publico de Contas, em projeto destinado a fiscalizar a aquisicao de
medicamentos pelos Municipios paranaenses, constatou que a utilizagdo exclusiva do
BPS para a formacdo de precos também pode acarretar o esvaziamento da atratividade
econdmica do certame. E o que se constatou no Municipio de Pato Branco, em cujo
Pregao 05/2019, destinado a licitacdo de 97 itens, em apenas 31 houve interessados,
restando os demais fracassados. Os precos previstos em edital foram definidos a partir
da média do BPS, o que possivelmente motivou o desinteresse dos potenciais licitantes.

Quanto a metodologia a ser utilizada, e considerando as afirmac¢des anteriores,
0 Municipio devera utilizar a média ponderada dos pre¢os constantes no BPS de
maneira conjugada com outras fontes para definir os precos maximos indicados
em edital. No Acorddo 4624/17 - Tribunal Pleno (peca 16), a Corte apresentou rol
exemplificativo de fontes que podem embasar a elaboracdo do Termo de Referéncia:

O que se reforca como resposta € de que os valores que servirdo
como baliza para o preco maximo deverdo ser adequados em relacdo
a realidade do mercado, bem como a administracdo deverd ampliar ao
maximo as fontes informativas a serem consultadas.

Nesse sentido sdo cabiveis as fontes destacadas pela Coordenadoria de
Fiscalizacdo de Transferéncias e Contratos, sendo: (1) portal de compras
governamentais  www.comprasgovernamentais.gov.br; (2) editais de
licitagdo e contratos similares firmados por entes da Administracdo Publica,
além de contratactes anteriores do proprio 6rgao, concluidos em até 180
dias anteriores a consulta ou em execucdo; (3) atas de registro de precos
da Administracdo Publica; (4) publicagdes especializadas; (5) cotagBes com
fornecedores em potencial; e (6) sites especializados, desde que de amplo
acesso, fazendo constar a data e horario da consulta.

Complementarmente, e por haver absoluta pertinéncia tematica com o objeto
da Consulta, registre-se que este Ministério Publico de Contas tem sustentado a
necessidade de os Municipios utilizarem o Codigo BR desde o inicio do procedimento
licitatério como mecanismo de satisfacdo do principio da padronizagdo (art. 15, 1 eV,
da Lei n°® 8.666/93).
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O Codigo BR é um identificador de cada medicamento adquirido pelo Poder Executivo
Federal, fazendo parte do Catalogo de Materiais do Comprasnet, constante do portal
de compras do Governo Federal e administrado pelo Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo. Através deste Codigo é possivel fazer pesquisas de precos mais
precisas e identificar com mais clareza o medicamento que se pretende adquirir, uma
vez que os infindaveis diferentes medicamentos existentes no mercado e sua variada
descricdo dificulta a comparabilidade de precos.

Frise-se ainda que este Cddigo é de consulta publica no site www.
comprasgovernamentais.gov.br e qualquer ente federado podera ter acesso a
descricao minima desejavel do objeto que se pretende licitar. Além disso, ao adotar
a descricdo prevista no catalogo de materiais do Comprasnet, os medicamentos ali

constantes também sdo o0s adotados pelo Banco de Precos em Saude do Ministério
da Saude.

Desse modo, denota-se que a ado¢do do Cdodigo BR como identificador do
medicamento que o ente federado pretende adquirir ndo apenas é obrigatério para
0 Municipio informar ao BPS em relacdo aos precos praticados, como deveria ser
adotado desde o inicio do procedimento licitatorio, facilitando a identificacdo dos
medicamentos que se pretende adquirir e o respectivo controle, tanto social quanto
por este Tribunal de Contas.

Uma vez adotado o Cdédigo BR, qualquer cidaddo ou equipe de fiscalizacdo deste
Tribunal de Contas e ao proprio controle interno do Municipio, podera consultar
0 preco praticado para aquele determinado medicamento nos sites publicos de
divulgacdo dos precos praticados pelas diferentes Administra¢8es Publicas, como o
Comprasnet e o proprio BPS.

Inclusive ja foram deferidas medidas cautelares que obrigaram tanto a consulta
ao BPS como a adogdao do Codigo BR.1 Exemplificativamente, na Representa¢do
161271/19, movida em face do Municipio de Pinhais, foi proferida decisdo cautelar
(Acorddo n° 642/19 - Tribunal Pleno, relatado pelo Conselheiro Ivens Zschoerper
Linhares, peca 17 daqueles autos), da qual extrai-se o seguinte excerto:

Com efeito, entendo que a auséncia de ado¢do do Codigo BR do Catalogo
de Materiais do Comprasnet como identificador do medicamento
que o municipio pretende adquirir, e a auséncia de consulta ao Banco
de Precos em Saude (BPS), do Ministério da Saude, dificultam a clara
identificagdo do medicamento a ser adquirido e reduzem a precisdo
das pesquisas de precos, acarretando na possibilidade de sobre-preco,
e violando o disposto no art. 1° da Resolugdo n° 18, de 20 de junho de
2017 da Comissdo Intergestores Tripartite,1 e no art. 15, | e V, da Lei
Federal n° 8.666/93.2

Considerando que a adog¢do da providéncia requerida, por viabilizar a
padronizagdo dos medicamentos a serem adquiridos (que possuem

1 Foram deferidas cautelares nas seguintes Representacdes ajuizadas pelo MPC/PR: 161271/19 (Pinhais); 160950/19 (Araucaria);
161433/19 (Campo Largo); 865941/18 (Pato Branco); 847897/18 (Toledo); 672620/18 (Irati); 545882/18 (Londrina); 546510/18 (Marialva);
546978/18 (Ibipora); 546226/18 (Cambé).
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variadas descricdes e denominacbes possiveis no mercado) e a
comparagdo com 0s precos praticados no ambito da Administracéo
Publica, tende a aumentar a competitividade do certame e a gerar
economia aos cofres publicos, conclui-se que a reiteracdo da
irregularidade indicada pode permitir praticas lesivas ao erario de dificil
ressarcimento, a justificar o deferimento da cautelar pleiteada.

Assim, é recomendavel que seja previsto como integrante da metodologia de
formacdo de precos a adocao do Cédigo BR como identificador dos medicamentos,
de modo a garantir ndo apenas a identificacdo dos valores efetivamente praticados
no mercado, como também viabilizar a adequada padronizacdo das compras
promovidas pelo Poder Publico e a eficiente fiscalizagdo por este Tribunal de Contas.

Diante do exposto, o Ministério Publico de Contas opina pelo conhecimento da
consulta e, no mérito, pela resposta nos seguintes termos: A consulta ao Banco de
Precos em Saude é obrigatdria para a formagdo dos precos maximos de medicamentos
que serdo adquiridos em procedimento licitatério, no entanto, a pesquisa deverd
abranger outras fontes, nos termos ja definidos por esta Corte no Acérdéo 4624/17 -
Tribunal Pleno e, ainda, como parte integrante da metodologia de formacdo de precos,
deverd ser adotado o Cddigo BR como identificador dos medicamentos, de modo a
garantir ndo apenas a identificagcéo dos valores efetivamente praticados no mercado,
como também viabilizar a adequada padronizagcdo das compras promovidas pelo
Poder Publico e a eficiente fiscalizagdo por este Tribunal de Contas.

Curitiba, 12 de abril de 2019.

FLAVIO DE AZAMBUJA BERTI
Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas
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orientacoes

para envio de artigos

O Conselho Editorial da Revista do Ministério Publico de Contas do Estado do
Parana (MPC/PR) convida servidores, pesquisadores, consultores, docentes e
estudantes de pos-graduacao, mestrado e doutorado, a apresentarem artigos para
publicacdo. Os arquivos podem ser enviados em formato eletrénico (Microsoft Word,
preferencialmente) para a Secretaria do Conselho Editorial do MPC/PR: revista@mpc.
pr.gov.br (Fone: 41-3350-1640/3350-1637) e serdo submetidos ao crivo do Conselho
Editorial. Recomenda-se a utilizacdo de laudas no tamanho A-4, fonte Arial (tamanho
12), espacamento entre linhas de 1,5 e fonte Arial (tamanho 10) para as notas. Os
artigos devem vir acompanhados de resumo e abstract, amoldando-se, também,
ao estabelecido nas normas da ABNT referentes a apresentacdo de artigos em
publica¢cdes periddicas (NBR 6022/2003 - NBR 6023/2002 - NBR 10.520/2002 - NBR
5892/1989 e 6024/2003).

Maiores informacdes podem ser obtidas na pagina eletrénica da Revista do Ministério
Publico de Contas do Parana: www.revista.mpc.pr.gov.br
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