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GRUPO I — CLASSE VII — Plenario

TC 000.525/2018-9  [Apensos: TC  000.680/2018-4, TC
009.952/2018-7, TC 002.291/2018-5, TC 011.136/2018-9].
Natureza: Representagdo (com pedido de mediada cautelar).
Orgio/Entidade: Ministério da Satide (vinculador).

Interessado: Voetur Cargas e Encomendas Ltda.

Representante: Associacdo das Empresas de Transporte de Cargas e
Logistica de Pernambuco (Assemtra).

Representagdo legal: Andreia da Silva Lima (25.408/0AB-DF),
representando  Voetur Cargas e Encomendas Ltda.; Pedro Luiz
Lombardo Junior (368.329/0AB-SP) e outros, representando
Associagdo das Empresas de Transporte Rodoviario de Carga do
Estado de Pernambuco (Assemtra).

SUMARIO: REPRESENTACAO COM PEDIDO DE MEDIDA
CAUTELAR. CONCORRENCIA PUBLICA DO PREGAO
ELETRONICO (PE) 42/2017 DO MINISTERIO DA SAUDE
(MS). CONTRATACAO DE SERVICOS CONTINUOS DE
TRANSPORTE E ARMAZENAGEM DE INSUMOS CRITICOS
DE SAUDE (ICS). OITIVA PREVIA. CONHECIMENTO.
REPRESENTACAO PARCIALMENTE PROCEDENTE.
INDEFERIMENTO DO PEDIDO DE MEDIDA CAUTELAR.
CIENTIFICACAO. AUTORIZACAO PARA AUTUACAO DE
PROCESSO DE ACOMPANHAMENTO. DETERMINACAO.

RELATORIO

Adoto como parte do relatdrio, com os ajustes de forma julgados necessarios, a instru¢cao
de mérito elaborada pelo Auditor Federal de Controle Externo (peca 70), cuja proposta de
encaminhamento foi endossada pelos dirigentes da Secretaria de Controle Externo de Aquisi¢oes
Logisticas (Selog/TCU) (pecas 71 e 72):

“INTRODUCAO

1. Cuidam os autos de representacdo, com pedido de adogcdo de medida cautelar, contra o
Pregdo Eletronico 42/2017, promovido pelo Ministério da Saude (MS) - UASG 250110, e que tem
como objeto a contratagdo de empresa para a presta¢do de servigos continuos de transporte e
armazenagem dos Insumos Criticos de Saude (ICS) do Ministério, incluindo as atividades de
Modernizagdo Administrativa e Operag¢do das Cadeias de Armazenamento e Distribuicdo desses
insumos, sendo os servigos contratados sob demanda, e sem disponibilizagdo de mado de obra
exclusiva (peca 18, p. 1).

2. O valor estimado da contratagdo, por ano, foi de R$ 246.531.097,88 (peca 2, p. 36).

2.1. O certame foi disputado por dezoito licitantes (pe¢a 44, p. 1-3). Inicialmente a proposta de
menor valor global foi da sociedade empresaria HS Investimentos e Participacoes Ltda. — EPP, a um
custo anual de R$ 97.000.000,00 (peca 44, p. 5 e 9). Tal proposta, contudo, foi desclassificada devido
as alegacoes de que seu balanco patrimonial ndo atendia as exigéncias editalicias, bem como ndo
possuia condi¢oes de cumprir o item 11 (Da Qualificacdo Técnica) do Termo de Referéncia (pe¢a 44,
p- 5-6).

2.2. Em 20/3/2018, foi aceita a proposta da licitante Voetur Cargas e Encomendas Ltda.
(Voetur), pelo valor total de R$ 97.000.000,01 (pega 44, p. 6 e 9).
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2.3. Atualmente, o certame encontra-se aguardando adjudicacdo, conforme consulta realizada,
em 4/6/2018, ao sitio eletronico Compras Governamentais.

HISTORICO

3. A representante apresentou, na peca inicial, alegacoes de supostas irregularidades

relativas a: ndo parcelamento do objeto, diferengas entre o valor or¢ado para a nova contratagdo e o
atualmente pago nos diversos contratos vigentes, e problemas constantes do ato convocatorio.

4. A instrugdo inicial desta Unidade Técnica (UT) considerou improcedente a irregularidade
acerca do ndo parcelamento do objeto (peca 9, p. 4).

4.1. A supracitada instrugdo, no entanto, propos a oitiva prévia do orgao jurisdicionado,
autorizada por despacho do Relator, Ministro Augusto Nardes (pega 11), a fim de dirimir as seguintes
duvidas, resumidamente (pega 9, p. 5):

a) valor orgado (R$ 246.531.097,88) pelo MS ser bastante superior ao dos contratos vigentes
(R$ 171.727.926,53) para armazenamento e transporte de ICS;
b) auséncia no edital de previsdo de seguro ad valorem dos ICS que serdo armazenados

no(s) Centro(s) de Distribuicdo da contratada (que representa estoque médio mensal superior a
R$ 2 bilhées),

c) risco na centraliza¢do das operagdes em um unico operador logistico em Sao Paulo;

d) requisitos técnicos indispensaveis a contratacdo de empresa devidamente regular perante
os orgaos fiscalizadores da execugdo dos servigos licitados (licengas e autorizagdes), os quais podem
ser emitidos pelo licitante vencedor ou por empresa subcontratada, quando os requisitos de
capacidade técnica devem ser comprovados pelo licitante; e

e informagoes sobre se o orgdo esta coberto contratualmente para a prestagcdo desses
servigcos com razodvel vigéncia ou admite prorrogacgdo excepcional.

4.2. Tal oitiva foi objeto do Oficio 18/2018-TCU/Selog (pega 12), cuja resposta por parte do
MS consta das pecas 22 a 26 destes autos.

5. Esta UT analisou a resposta do MS, citada ao item 4.2 desta instru¢do, e considerou
procedentes as justificativas acerca dos itens ‘a’e ‘c’ do item 4.1 supra (pega 31, p. 2-3 e 5-8).

5.1 Quanto ao topico ‘b’, ele foi objeto de nova oitiva, posto que permaneciam duvidas a

respeito da exigéncia de seguros quanto a armazenagem dos ICS nos contratos firmados até aquela
época (pega 31, p. 5).

5.2. A respeito do topico ‘d’, esta UT considerou necessaria dar ciéncia da impropriedade
detectada abaixo (pega 31, p. 8):

60. Anadlise: o subitem 7.14.12.3.2.12 refere-se a obrigagdo das contratada para
manter os veiculos devidamente limpos e higienizados e com todas as licengcas para
transporte vdlidas, conforme determinagdo das agéncias reguladoras responsadveis (peca
19, p. 48-49).

61. O subitem 7.14.12.4.11.14.3 exige que os equipamentos e veiculos estejam em
conformidade com a vigilancia sanitaria (peg¢a 4, p. 116). Ja o subitem 11.2 refere-se ao
certificado de vistoria veicular emitido pela vigilancia sanitaria (pe¢a 19, p. 67).

62. Dos trés subitens, apenas o 11.2 encontra-se, indevidamente, dentro do capitulo
referente a qualificagdo técnica, todavia o texto é claro ao mencionar que tal
documentacdo deverd ser apresentada no inicio da operagado.

63. Dessa forma, propoe-se que o MS seja cientificado a respeito de tal
impropriedade.
(grifos constantes do original)

5.3. Quanto ao item ‘e’, houve a informagdo de que um dos contratos se encontraria em vigor

até 18/4/2018 (peca 31, p. 9). Todavia, esta UT concluiu ndao haver subsidios para se pronunciar
acerca do perigo da demora reverso, uma vez que ‘seria necessaria uma analise mais detalhada a fim
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de se verificar o impacto deste unico contrato frente a nova contratagdo, em vista de todos fatos que
aqui sao discutidos’ (peca 31, p. 9).
54. Por ocasido da elaboragdo da instrugdo presente a peca 31 dos autos, esta UT aprofundou
o estudo do edital e seu TR, questionando o critério de aceitagdo das propostas, o qual usava uma
formula para definir um indice final, obtido a partir da média de outros indices, esses relativos a cada
Unidade da Federacao (UF) (peca 31, p. 9-10). A respeito de tal indice, esta UT observou que
(peca 31, p. 10):
73. Ocorre que a forma utilizada pode ndo refletir adequadamente os precos dos
modais. Isso porque, como se observa, a forma de precificacdo é complexa, contendo
variaveis discrepantes, como o pre¢o do caminhdo cheio por tonelada e o prego por quilo
do transporte emergencial (decorrente de agoes judiciais), que foram considerados de
formas equivalentes. Ademais, ao atribuir pesos iguais para origem e destino, ndo foram
levados em consideracdo a distribui¢do de volumes previstos por UF. O orgdo utilizou a
média aritmética e ndo a média ponderada para se chegar ao valor do indice.
74. O indice, portanto, pode ndo refletir a melhor proposta. Tal situa¢do pode
deixar margem ao que se conhece por ‘jogo de planilha’, que consiste, no caso em tela, em
formular, na planilha anexa ao edital, pregos elevados para os trechos de transporte mais
utilizados e pregos irrelevantes para os trechos menos utilizados.

5.5. Foi proposta, entdo, nova oitiva prévia, autorizada mediante despacho do Ministro
Relator (peca 34), a qual originou o Oficio 299/2018-TCU/Selog (peca 35).
5.5.1. O MS respondeu ao Oficio 299/2018-TCU/Selog por meio das seguintes comunicagoes:
Oficio 672/2018/AECI/MS (peca 40) e Oficio 693/2018/AECI/MS (peca 41).
5.5.2. Esta UT examinou as justificativas apresentadas pelo MS na instrucdo presente a pega 48.
5.6. A Selog entendeu ainda restarem duvidas quanto ao PE 42/2017, motivo pelo qual propos

nova oitiva prévia, que foi autorizada por despacho do Ministro Relator (peca 51). Essa oitiva

originou os Oficios 606/2018-TCU/Selog (peca 53) e 606/2018-TCU/Selog (peca 52), os quais tiveram

como destinatarios respectivamente o MS e a Voetur.

5.6.1. O texto de tais documentos continha as duvidas transcritas abaixo:
a) representatividade, quanto a fidedignidade das propostas apresentadas pelas licitantes,
em relagdo as despesas a serem incorridas quando da execug¢do contratual dos indices
‘Indice Final Aéreo’ e ‘Indice Final Rodovidrio’, posto que tais valores ndo refletem
diretamente as tarifas a serem cobradas quando da execugdo da avenca;
b) considerando-se o risco de existéncia de ‘jogo de planilha’ e o fato de a maior parte
dos transportes de Insumos Criticos de Saude terem como origem as regioes de Sao Paulo,
Rio de Janeiro e Brasilia, por qual motivo o Ministério da Saude optou por definir os
indices finais aéreos e rodoviarios como uma média aritmética simples das origens de
todas as Unidades da Federagdo, sem levar em conta que a maior parte dos transportes se
originardo das localidades acima, nas quais o Ministério, ou prestadoras de servigos
contratadas, possui e/ou possuira Centros de Distribui¢do;

¢) justificativas quanto a existéncia do texto da ‘Obs.4’ nas abas ‘Critério de Julgamento’,
‘Transporte Aéreo’ e ‘Transporte Rodov’ do Anexo IV (Moddulo para Precifica¢do e
Participacdao - CD(s)-SP) ao edital do certame, por que tal texto foi desconsiderado por
ocasido da andlise da proposta da licitante Voetur,

d) possibilidade de distor¢oes na classifica¢do das propostas das licitantes pelo fato de ser
possivel o entendimento, presente ao texto ‘Obs. 4° das abas ‘Critério de Julgamento’,
‘Transporte Aéreo’ e ‘Transporte Rodov’ do Anexo IV (Moddulo para Precifica¢io e
Participagdao - CD(s)-SP) ao edital do PE 42/2017, de que os valores com as origens Sdo
Paulo, Rio de Janeiro e Brasilia ndo poderiam ser superiores aos indices final rodoviario
e final aéreo, impactando diretamente as propostas das licitantes,
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5.6.2. A resposta da Voetur consta da peca 59, enquanto que as justificativas apresentadas pelo
MS se encontram a pega 635.

5.7. A seguir, realizar-se-a o exame técnico das justificativas apresentadas.

EXAME TECNICO

Representatividade, quanto a fidedignidade das propostas apresentadas pelas licitantes, em relacio
as despesas a serem incorridas quando da execucio contratual dos indices ‘Indice Final Aéreo’ e
‘Indice Final Rodovidrio’, posto que tais valores ndo refletem diretamente as tarifas a serem
cobradas quando da execugdo da avenga (itens ‘l.a’ dos Oficios 606/2018-TCU/Selog e 607/2018-
TCU/Selog)

Areumentos do MS:

6. O Ministério alega haver fidedignidade entre os pregos cobrados quando da execugdo da
demanda e os valores constantes da proposta da licitante para os modais aéreo e rodovidrio do
transporte dos ICS, posto que a contratagdo prevista no certame em andlise se deu por meio de
empreitada por prego unitario, de forma que a precificagdo ocorrerd em especifico ‘para cada item de

forma individual para que, em havendo demanda, seja possivel o calculo dos valores a serem gastos’
(peca 65, p. 36).

6.1. Em decorréncia dessa precificagdo para cada item individualizado, o MS inseriu as abas
‘Transporte Aéreo’ e ‘Transporte Rodov’ nas planilhas de preco a serem eventualmente apresentadas
pelas licitantes.

Argumentos da Voetur:

7. A Voetur inicia sua resposta ao item aduzindo que os indices ‘Indice Final Aéreo’ e
‘Indice Final Rodovidrio’ funcionam como critério de julgamento, reproduzindo o item
7.14.12.4.11.17.3 do Termo de Referéncia do PE 42/2017, e ndo necessariamente como um indicativo
do prego do deslocamento da carga a ser transportada (pega 59, p. 3).
7.1. O item citado ao paragrafo anterior desta instrucdo dispoe que ‘Apenas para a aferi¢do
do preco quando do critério de julgamento sera aplicado formula aritmética para a obteng¢do do valor
médio do transporte’ (pega 19, p. 70).
7.2. Defende o critério de julgamento adotado pelo MS, o qual teria se mostrado
aritmeticamente adequado e economicamente justo, uma vez que os valores maximos aceitos pela
Administragdo Publica teriam tido descontos substanciais, conforme se depreende das tabelas
presentes as paginas 6 a 11 da peca 59 dos autos.
7.3. Reforca os argumentos acima, vide transcricdo a seguir (peg¢a 59, p. 4):
E imperioso destacar, que a regra matemdtica para afericdo do valor médio teve o
conddo, apenas, de facilitar a andlise do Ministério da Saude quando da apuragdo dos
valores unitarios de cada planilha considerando o volume de informacaes.
Ademais, o edital atendeu exatamente aos ensinamentos desse Tribunal de Contas da
Unido, quando escolheu como critério de julgamento o valor global das propostas, mas
exigiu o atendimento aos valores unitarios de cada trecho.
Cabe frisar, que todas as tarifas e taxas constantes da planilha de precos da VOETUR
representam de forma fiel a efetiva despesa a ser despendida pelo Ministério da Saude
quando da execugdo de seus servigos.
Andlise:
8. Como citado a instrugdo anterior (pe¢a 48, p. 4), a Resolu¢do — ANAC 139/2010 dispoe
que a tarifa referente ao servigo de transporte aéreo de carga devera ser expressa em um unico valor
e representard o total a ser pago pelo contratante pela prestagdo do servigo de transporte aéreo
conforme itinerario discriminado no documento de conhecimento de transporte.
8.1. Assim, depreende-se que a inten¢do do MS ao definir o ‘Indice Final Aéreo’ foi tanto obter
um critério de julgamento justo quanto respeitar a resolugdo retro mencionada.
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8.2. Destaca-se, contudo, que ha indicios de que tais indices podem ndo refletir de forma
realista o valor relativo a execugdo contratual, posto que a simulagdo feita com a volumetria do ano
de 2017 relativa exclusivamente aos transportes aéreos dos ICS resultara em um montante de
R8 119.473.949,27, o que, per si, é superior ao valor global acordado de RS 97.000.000,01 entre o MS
e a Voetur (pega 48, p. 11-12, itens 10.2 a 10.4), o qual inclui outras despesas, como transporte
terrestre e armazenamento.

8.2.1. Considera-se necessario ressalvar, entretanto, que o valor de R$ 119.473.949,27 adotou
como premissa que os movimentos entre Sdo Paulo e outros estados com os quais tem divisa seriam
feitas pelo modal aéreo (a exemplo do Rio de Janeiro, vide pe¢a 47, p. 47-64), enquanto que na
pratica provavelmente o transporte sera rodoviario, que, em tese, ¢ mais economico. Uma das
Jjustificativas, inclusive, para a escolha de Sdo Paulo como centro de armazenagem e distribuicdo dos
ICS foi o aproveitamento da malha rodoviaria desse Estado.

8.2.2. Aléem disso, cabe relembrar que o proprio MS informa despender anualmente
R$ 171.727.926,53 com contratos de objetos assemelhados ao do PE 42/2017 (peca 48, p. 2), porém
ndo inclui nesse calculo custos com embalagem dos ICS (pe¢a 65, p. 47), sendo tais gastos absorvidos
pelo Ministério (majorando o montante comprometido anualmente com armazenagem e transporte dos
ICS), ao contrario de eventual contrato derivado do pregdo inquinado, em que tais dispéndios ja estdo
inclusos nos pregos da contratada.

82.2.1. Segundo reunioes com gestores do Ministério ocorrida em 18/4/2018, apenas o custo com
embalagem e acondicionamento dos ICS pode chegar a até dez milhdes de reais, e tais custos serdo
absorvidos pela eventual contratada a partir do contrato decorrente do PE 42/2017.

8.2.3. Outros fatores que merecem destaques sdo: o futuro ajuste prevé a modernizagdo da
estrutura de acondicionamento, preservacgdo e transporte dos ICS, fato que tem o conddo de reduzir
desperdicios e perdas devido a fatores como refrigerac¢do deficiente das camaras frias; havera ganhos
decorrentes da integragdo de informagoes decorrentes de uma tinica contratada para armazenagem e
transporte dos ICS, o que pode incrementar a eficiéncia das operagoes.

8.24. Dessa forma, observa-se que ha potencial de economicidade e de ganhos administrativos
no modelo definido pelo MS em relagdo ao atualmente implementado. Com o intuito de se confirmar
tal potencial, bem como solicitar explicagcoes de forma tempestiva, caso os ganhos financeiros e
administrativos ndo sejam constatados, propoe-se a abertura de um processo de acompanhamento, a
fim de que a Selog, com fulcro no art. 241, inciso I, do RI/TCU, possa avaliar periodicamente a
economicidade, eficiéncia e eficacia dos atos praticados no futuro contrato decorrente do PE 42/2017.
Outro fator que pode ser objeto de andlise do acompanhamento sugerido é que, pelo fato de o critério
de julgamento ndo necessariamente refletir os valores da execugdo dos transportes dos ICS, ha o risco
de que a execug¢do contratual extrapole o limite legal, consoante disposto no art. 65, § 1°, da Lei
8.666/1993, de 25% permitido para acréscimos em contratos administrativos.

8.2.5. Em respeito ao principio da economia processual, e com base no art. 36 da Resolu¢do —
TCU 259/2014, considera-se pertinente o apensamento definitivo deste feito ao processo de
acompanhamento proposto no item anterior, e, consequentemente, o encerramento dos presentes
autos, com fulcro no art. 37 do mesmo diploma, apos seu apensamento definitivo.

Considerando-se o risco de existéncia de ‘jogo de planilha’ e o fato de a maior parte dos transportes
de Insumos Criticos de Saude terem como origem as regioes de Sao Paulo, Rio de Janeiro e
Brasilia, por qual motivo o Ministério da Saude optou por definir os indices finais aéreos e
rodovidarios como uma média aritmética simples das origens de todas as Unidades da Federacdo,
sem levar em conta que a maior parte dos transportes se originardo das localidades acima, nas
quais o Ministério, ou prestadoras de servigos contratadas, possui e/ou possuira Centros de
Distribuigdo (itens ‘1.b’ dos Oficios 606/2018-TCU/Selog e 607/2018-TCU/Selog)

Aroumentos do MS:
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9. O orgdo alega que aplicou cautelas a fim de mitigar a possibilidade de ‘jogo de planilha’,
concluindo pelo sucesso dos seus procedimentos, uma vez que ndo identificou tal pratica nas planilhas
apresentadas pelas licitantes (pe¢a 65, p. 36).
9.1. Informa que o uso de média aritmética decorre da necessidade de a contratante limitar a
‘margem de atuacdo desleal de possiveis proponentes’. Afirma, ainda, que além do uso da média
aritmética para a defini¢do dos indices também se utilizou de outro elemento limitador: o preco
estimado em pesquisas de mercado (pega 63, p. 36).
9.2. Alega que a demanda relativa aos servigos objeto do PE 42/2017 ndo é previamente
conhecida, inclusive no que tange a origem do transporte, trazendo como exemplo uma solicitagdo do
Governo de Roraima (pega 65, p. 37) pedindo que fossem transportados até a cidade de Boa Vista
medicamentos e solugoes parentais localizadas em Varginha, no Estado de Minas Gerais.
9.3. Nesse sentido, argumenta o seguinte (peca 65, p. 37):
A metodologia adotada pelo Ministério da Saude configura a melhor forma de proteger o
erario quando de situagoes como esta. Aliando a isso, ha um prego referencial, ou seja, a
empresa licitante ndo poderia apresentar valores maiores que os aceitos pelo Ministério.
Este método buscou racionalizar a aferi¢cdo do melhor preco médio final ante a valores
individuais maximos admitidos (empreita por preco unitario) atrelado a imprevisibilidade
da demanda futura.
Conclui-se que a decisdo deste Ministério ao adotar esta metodologia para ‘Critério de
Julgamento’ evitou que houvesse distor¢oes na ordem de classificacdo, jogo de planilha e
prejuizo ao erario.

Areumentos da Voetur:

10. A Voetur inicia sua resposta destacando a andlise do Instituto de Pesquisa Economica
Aplicada (Ipea), o qual propos a centralizagdo das operagoes no Estado de Sdao Paulo (peca 2, p. 47-
53), uma vez que ‘aproximadamente 40% (quarenta por cento) dos medicamentos a serem distribuidos
possuem como destino o Estado de Sao Paulo’ (pega 59, p. 5).

10.1. Alega que definiu seus pregos para o transporte aéreo a partir do tarifario disponibilizado
pela sociedade empresaria Latam Cargo (Latam), pois essa é a empresa de transporte aéreo com
maior capilaridade (peca 59, p. 5).

10.1.1. Nesse sentido, conclui que quem dita as regras de mercado para o modal aéreo nao é o
agente de carga, mas sim as empresas aéreas, a exemplo da propria Latam (peca 59, p. 6). Apesar
disso, a Voetur alega que sua proposta apresenta ‘expressiva economia ao erdrio, tanto comparado
aos pregos estimados pelo Ministério da Saude quanto aos pregos praticados pela Companhia Aérea’,
e apresenta tabelas comparativas contendo os seguintes pregos: os maximos admissiveis pelo edital;
os propostos pela Voetur, e os cobrados pela Latam (peca 59, p. 6-11).

10.2. Argumenta que este TCU se deteve na andlise somente do transporte pelo modal aéreo,
embora o objeto abranja o ‘complexo servico de armazenagem’ (peca 59, p. 11).
10.3. Nesse sentido, entende ndo ser razoavel nenhuma alegagdo referente a jogo de planilha’,

posto que o item transporte aéreo representaria somente 36,36% de toda a carga a ser transportada,
bem como a modalidade de transporte, se aéreo ou rodoviario, serd definida a cada Requisi¢do do
Transporte da Carga pelo MS (pega 59, p. 12 c/c peca 19, p. 38).

10.4. Garante que sua proposta se encontra dentro do preg¢o de mercado e refletira o real
desembolso a ser realizado pelo Ministério, aléem de afirmar que se fizesse jogo de planilha’, o faria
por meio do item armazenagem, uma vez que esse item prevé pagamentos mensais, independentemente
da demanda (pega 59, p. 12).

Andlise:

11. Consideram-se procedentes os argumentos apresentados pela Voetur, uma vez que a
sociedade empresaria em questdo se utiliza das tarifas definidas pelas empresas aéreas. Merece
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realce o fato de que a Voetur enviou a este TCU o tarifario da Latam Cargo, contendo os precos
cobrados para os transportes entre os diversos aeroportos atendidos por essa empresa (pegca 68).
Inclusive, por tal tarifario, observa-se que os custos que tém como origem Sdo Paulo sdo maiores que
a média nacional, até por uma questdo de oferta e demanda (a demanda para a origem Sdo Paulo é
maior, o que eleva os pregos). A titulo de exemplo, a primeira tabela presente a proxima pagina
ilustra uma amostragem de pregos com o transporte se iniciando no aeroporto de Guarulhos (situado
no Estado de Sdo Paulo). A segunda tabela apresenta situa¢do inversa (isto é, o aeroporto de
Guarulhos sendo o destino do transporte). Foram utilizados varios intervalos de pesos distintos, a fim
de verificar se realmente as alegagoes da Voetur eram fidedignas.

11.1. Nao foram comparados precos na Regido Sudeste, posto que o transporte entre os Estados
que fazem divisa com Sao Paulo adotara o modal rodoviario.

Tabela 1- Precos com destino em Guarulhos

Origem (UF — Intervalo de Peso (kg)
Cédigo do Até 25,500 50,501 a 300,500 | 500,501 a 1000,500 | Acima de 1000,500
aeroporto)
SE—AJU R$ 13,06 R$ 8,52 R3$ 6,80 R3$ 6,80
SC - BNU RS 5,42 RS 3,56 R$ 2,82 R$ 2,82
MT - CGB RS 11,89 R3 7,74 R$ 6,18 R$ 6,18
RS — POA R$ 9,21 R3 5,98 RS 4,80 R3$ 4,80
BA - 5§54 RS 12,54 R$ 10,9 R$ 7,63 R3 6,50

Tabela 2- Precos com origem em Guarulhos

Destino (UF — Intervalo de Peso (kg)
Cédigo do Até 25,500 50,501 a 300,500 500,501 a 1000,500 | Acima de 1000,500
aeroporto)
SE—AJU R$ 19,32 RS 14,75 R$ 11,35 R$ 10,18
SC - BNU R$ 8,02 R$ 6,12 R$ 4,72 R$ 4,23
MT - CGB R$ 17,57 RS 13,44 R$ 10,32 R$ 9,31
RS — POA R$ 12,58 R$ 9,62 R$ 7,42 R3$ 6,66
BA -S54 RS 18,54 RS 14,19 R$ 10,90 R3$ 9,80

11.2. Dessa forma, realmente os indices ‘Indice Final Aéreo’ e ‘Indice = (somatério /

quantidade de faixas por kg / destinos possiveis)’ ndo correspondem a custos com os modais aéreos,
mas sim fazem parte de uma metodologia para defini¢do de parametros usados na medi¢do dos pregos
ofertados pelas licitantes, funcionando realmente como critério de julgamento.

11.3. Quanto a ndo correspondéncia dos indices acima aos custos efetivos dos transportes com
o modal aéreo — e, por analogia, o mesmo é aplicavel ao modal rodoviario -, observa-se que na
prdtica o uso dos indices finais aéreo e rodovidrio ndo garantem que a proposta de menor preg¢o na
sessdo publica seja aquela que de fato resultaria no menor valor incorrido pelo MS. Todavia, devido a
possibilidade da economicidade em comparagdo aos contratos atuais em vigor e aos demais ganhos
operacionais (vide itens 8.2.3 e 8.2.4 desta instrugdo), propoe-se a continuidade do PE 42/2017.
Propoe-se, assim, que um dos topicos do processo de acompanhamento constante do item 8.2.4 desta
instrugdo seja o estudo da metodologia utilizada pelo MS para o julgamento das propostas.

11.4. Entretanto, conforme citado aos itens 8.2 a 8.2.4 desta instrugdo, ha indicios de que o
valor estimado para a execu¢do da avenga serd superior aquele negociado com a licitante Voetur,
motivo pelo qual se ratifica a proposta de abertura de processo de acompanhamento (vide item 8.2.4
desta instrugdo).

Justificativas quanto a existéncia do texto da ‘Obs.4’ nas abas ‘Critério de Julgamento’,
‘Transporte Aéreo’ e ‘Transporte Rodov’ do Anexo IV (Modulo para Precificacdo e Participagdo -
CD(s)-SP) ao edital do certame, por que tal texto foi desconsiderado por ocasido da andlise da
proposta da licitante Voetur (itens ‘1.c’ dos Oficios 606/2018-TCU/Selog e 607/2018-TCU/Selog)
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Areumentos do MS:

12. A esse respeito, o MS informou o seguinte (peca 65, p. 37):
O interesse da Administracdo com a juntada do Anexo 1V era facilitar aos licitantes a
confecgdo de suas propostas, visto que ha a aplicacdo de formulas matemdticas e com o
objetivo de evitar que houvesse modificacoes das referidas formulas, o que poderia causar
enorme prejuizo a este Ministério.
Partindo deste entendimento, o Anexo IV era um ‘espelho’ do Anexo III, porém sem
valores, tal motivo explica-se a presencga da redagdo questionada.

Argumentos da Voetur:

13. A Voetur alega que o texto da ‘Obs. 4’ na aba ‘Critério de Julgamento’ do Anexo IV
(Modulo para Precificagdo e Participagdo - CD(s)-SP) tratava-se de mero erro material, que ndo
trouxe prejuizo ao certame (pega 59, p. 13).
13.1. Alega que, apesar de o texto estar no Anexo IV, em todos os momentos, o MS confirmou
que os unicos valores de referéncia seriam os constantes do Anexo Il (Modulo de Precifica¢ao CD(s)-
SP - Precos Maximos Admitidos), inclusive no chat do Portal Compras Governamentais durante a
fase de negociagdo da proposta com a Voetur (pega 59, p. 13).
13.2. Afirma que nenhum licitante apresentou objegdo aos alertas feitos pelo pregoeiro.
13.3. Informa, ainda, que o MS discutiu o topico em tela ao analisar os recursos administrativos
apresentados pelas sociedades empresarias Logfarma Distribuicdo e Servigos Ltda. e Intermodal
Brasil Logistica Ltda. (peg¢a 59, p. 13).
13.4. Conclui sua resposta a este topico com a seguinte informagdo (pe¢a 59, p. 17):
Para o fim desta infundada celeuma, registra-se que em data anterior a publica¢do do
Edital do Pregdo Eletrénico 42/2017, Orgdo Licitante, por meio da Nota Técnica 11, em
anexo, explicitou que a regra constante da ‘Obs. 04’ deveria se [sic] aplicada sobre os
valores por ele estimados.
Por derradeiro, consigna-se que, salvo melhor juizo, as regras de precificagdo foram
cabalmente seguidas e ha verdadeira distor¢do quanto as diretrizes do edital, que possuem
o conddo de levar esse Tribunal a erro com o fito de procrastinar o fiel andamento do
certame.
Andlise:
14. A instrug¢do anterior analisou o tema (pega 48, p. 8-9, itens 8.2.5 a 8.4, 8.5.b e 8.5.¢),
observando que a presenga do texto da ‘Obs. 4’ no Anexo IV ao edital do PE 42/2017 poderia, ao
menos em tese, induzir eventuais licitantes a definirem os indices de valores para as origens Sdo
Paulo, Brasilia e Rio de Janeiro — tanto para transportes aéreos quanto para transporte rodoviario —
como iguais ou inferiores aos indices nacionais, o que impactaria diretamente suas propostas.
14.1. Neste sentido também se manifestou a Representante do TC 011.136/2018-9, conforme
transcri¢do abaixo, presente a pagina 29, pega 1, dos autos em questdo:
Dessa forma, o valor médio apresentado no Indice= (somatério / quantidade de faixas por
kg / destinos possiveis) do trecho de origem DF ndo pode ser maior que a média
apresentada em R$ por Kg transportado no modal rodoviario apresentado no Prego
unitario da ABA critério de julgamento.

14.2. Conforme citado pela propria Voetur (item 13.3 desta instrugdo), duas licitantes
compartilharam do entendimento acima, tendo sido tal entendimento rejeitado pelo orgao.
14.3. Observa-se pertinente citar, no entanto, que ndo se vislumbrou impacto direto do referido

texto nas propostas das licitantes, pois a primeira colocada ndo foi desclassificada por
impropriedades em sua planilha, mas, sim, em requisitos de habilitacdo (financeira e técnica); e as
demais classificadas ndo apresentaram suas planilhas, tendo em vista que a convocagdo parou na
segunda classificada (Voetur).
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14.4. Aléem disso, importante destacar que o tarifario cobrado pelas companhias aéreas
transportadoras apresenta valores maiores para as origens de maior demanda (vide item 11 desta
instrug¢do). Caso as contratadas fossem obrigadas a diminuirem seus valores a um indice médio
nacional (inferior ao tarifario de Sdo Paulo), tal restri¢do seria irreal, pois acarretaria em prejuizos a
eventual contratada.

14.5. Desse modo, propoe-se dar ciéncia ao MS de que a presenca do texto da ‘Obs. 4’ na aba
‘Criterio de Julgamento’ do Anexo 1V ao edital do PE 42/2017 foi indevida, posto que, ao menos em
tese, possibilitava a interpretacdo de que os indices ‘Indice Final Aéreo Indice Final Rodovidrio’ e
‘Indice Final Aéreo Indice Final Rodovidrio’ deveriam ser obrigatoriamente iguais ou superiores aos
indices finais relativos as UF origem Sdao Paulo, Rio de Janeiro e Distrito Federal, tanto para o modal
rodoviario quanto para o modal aéreo.

Possibilidade de distor¢oes na classificagdo das propostas das licitantes pelo fato de ser possivel o
entendimento, presente ao texto ‘Obs. 4’ das abas ‘Critério de Julgamento’, ‘Transporte Aéreo’ e
‘Transporte Rodov’ do Anexo IV (Médulo para Precificacdo e Participagio - CD(s)-SP) ao edital do
PE 42/2017, de que os valores com as origens Sao Paulo, Rio de Janeiro e Brasilia ndo poderiam

ser superiores aos indices final rodovidrio e final aéreo, impactando diretamente as propostas das
licitantes (itens ‘1.d’ dos Oficios 606/2018-TCU/Selog e 607/2018-TCU/Selog)

Aregumentos do MS:

15. O Ministério ressalva que incluiu a regra presente ao texto da ‘Obs. 4’ no intuito de
preservar o erdrio, pois a estimativa de pregco na aba transporte rodoviario tendo como origem o
Distrito Federal apresentava média superior (R$ 5,31) a média nacional (R$ 5,17). Alega que se essa
regra ndo fosse definida, haveria impactos ao se realizar eventual transferéncia do estoque das
unidades de armazenagem do orgdo para o novo local em Sao Paulo (pega 65, p. 38).

15.1. Nesse sentido, afirma que ‘ndo se pode falar em possivel aplicacdo desta regra ao Anexo
1V, descartando, consequentemente, possibilidade de distor¢oes na classificagcdo das propostas (pega
65, p. 38).

Aregumentos da Voetur:

16. A Voetur reforca, quanto a este topico, sua resposta relativa ao topico anterior,
argumentando que ‘fica claro que a 'Obs 04' deve ser aplicada sobre os valores e indices presentes no
Anexo III’ (pega 59, p. 18).

16.1. Aduz que eventual contrato originado do PE 42/2017 sera economico, e que todos os
valores unitarios de referéncia foram obedecidos, bem como ratifica ‘a lisura e o estrito cumprimento
aos ditames do edital, bem como as orientacoes desse Tribunal de Contas da Unido’ (peca 59, p. 18).

16.2. Ainda no que tange a economicidade da contratagdo, faz a afirmagdo a seguir (peca 59, p.
18):
Quanto ao receio desse Tribunal de que a proposta da VOETUR pode ndo ser a mais
vantajosa, essa empresa certifica e garante que mesmo que outro licitante viesse, por
acaso, apresentar valores menores nos fretes aéreos e/ou terrestres com certeza inflaria o
item armazenagem, sendo que nesse caso a perda para o erdrio seria infinitamente maior,
pois o servigo de armazenagem tem valor fixo e independe de demanda.
Andlise:
17. Conforme citado aos itens 14.3 e 14.4 desta instrucdo, ndo foram detectados indicios
concretos de que a presenga do texto da ‘Obs. 4’ na aba ‘Critério de Julgamento’ constante do Anexo
1V (Modulo para Precifica¢do e Participa¢ao - CD(s)-SP) ao edital do PE 42/2017 tenha causado
prejuizo as licitantes do certame em andalise.
17.1. Observa-se, todavia, que, ao menos em tese, o supracitado texto poderia confundir as
interessadas em participarem do certame, motivo pelo qual se propos dar ciéncia da existéncia da
‘Obs. 4’ em local indevido, conforme consta do item 14.5 desta instrugdo.
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Fato de a planilha com a volumetria de 2017 ter apontado um total 3.381.482kg para transporte
aéreo de Insumos Criticos de Saude ante uma previsao de 7.000.000kg para o modal aéreo no
Anexo IV (Modulo para Precificacdo e Participagdo - CD(s)-SP) ao edital, indicando ser este o
valor estimado para cada ano de vigéncia de eventual contrato que vier a ser celebrado (item ‘1.g’°
do Oficio 606/2018-TCU/Selog)

Argumento do MS:

18. Quanto ao fato de o edital e os arquivos anexos terem previsto sete milhdes de
quilogramas a serem transportados pelo modal aéreo, enquanto que a planilha preenchida pelo
proprio Ministério com as volumetrias de 2017 terem resultado um total de 3.381.482kg, o MS alega
que isso ocorreu porque fizeram o planejamento com base no exercicio de 2016, trazendo aos autos as
tabelas usadas para estimar os quantitativos (pega 65, p. 38-43).

18.1. Aproveita a oportunidade para refor¢car a imprevisibilidade dos quantitativos a serem
transportados anualmente, como se segue (pega 65, p. 43):

E oportuno usar este fato como o melhor exemplo da impossibilidade de previsibilidade do

quantitativo futuro a ser executado, ndo podendo se falar em estimativa inadequada e sim

de comprovacdo fatica de que a demanda ndo é linear ou constante, mas sim imprevisivel.
Andlise:
19. Consideram-se procedentes os argumentos apresentados pelo Ministério, visto que ele
utilizou como pardmetro o movimento de carga relativo ao exercicio de 2016, e ndo de 2017, visto que
o planejamento dessa contratagdo ocorreu durante o ano de 2017. Observa-se que tal discrepdncia
ndo causou comprovadamente prejuizo aos licitantes, visto que, se o quantitativo em 2018 for
semelhante ao de 2017, o edital deixou claro que as estimativas se referiam ao executado em 2016.

Fato de a prépria simulagdo, usando dados relativos ao exercicio de 2017, do Ministério da Saude,
que usou o total transportado pelo modal aéreo de 3.381.482kg, ter resultado em RS 119.473.949,27,
enquanto que o valor proposto pela licitante vencedora ter sido de RS 97.000.000,01, mesmo com a
quantidade prevista de 7.000.000kg para transporte por modal aéreo (item ‘e’ do Oficio 606/2018-
TCU/Selog)

Fato de o calculo realizado, adotando o total estimado de 7.000.000kg a ser transportado apenas
pelo modal aéreo, com base na simulacdo da volumetria, elaborada pelo préprio Ministério da
Saude, referente ao exercicio de 2017, ter resultado em RS 113.499.218,00, mantendo-se inalterados
os valores médios por quilo de frete e de valor da carga, sendo o valor apenas deste modal superior
ao de toda a proposta da Voetur Cargas e Encomendas Ltda. (RS 97.000.000,01) — o que constitui
indicio de que ou ndo haverd economicidade em relacio as despesas atualmente incorridas para o
objeto deste certame (RS 171.727.926,53) ou de que o Ministério da Saude estimou
inadequadamente a quantidade que serd transportada via modal aéreo, uma vez que o Anexo IV
(Modulo para Precificagdo e Participagdo - CD(s)-SP) ao edital do procedimento licitatorio em tela
previu quantidade 107% superior, em quilogramas, a movimentada em 2017 (7.000.000kg em vez de
3.381.482 kg) (item ‘1.f> do Oficio 606/2018-TCU/Selog)

Risco de eventuais distor¢coes entre os valores propostos e os executados, em funcio do prazo
previsto para a duragdo de eventual contrato originado a partir certame em andlise ser de sessenta
meses (item ‘1.h’ do Oficio 606/2018-TCU/Selog)

20. Antes de se iniciar a exposi¢do dos argumentos trazidos a luz pelo MS, considera-se
pertinente informar que a andlise dos topicos foi feita em conjunto em virtude da similaridade dos
temas.

Aroumentos do MS:

21 O MS inicia sua argumenta¢do questionando a metodologia adotada por este TCU, uma
vez que observa que quaisquer extrapolagoes para o calculo do total a ser despendido com o montante
de 2017 (3.381.482kg) para aquele estimado quando da elaboragdo do instrumento convocatorio do
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PE 42/2017 (7.000.000kg) so seria cabivel se houvesse igualdade entre todas as tarifas, e se o peso da
carga fosse idéntico em cada frete (pegca 65, p. 43-44).

21.1. No mesmo sentido, conclui que haverd economicidade, posto que participaram do certame
dezoito sociedades empresarias e que o preco da proposta vencedora foi consideravelmente inferior
ao prego inicialmente estimado (R$ 246.531.097,88), vide peca 65, p. 45.

21.2. Alega ainda que o valor ofertado de R$ 97.000.000,01 é substancialmente inferior ao
valor atualmente pago para os diversos contratos que lidam com objeto assemelhado, havendo
economia potencial de até R$ 373.639.632,60 ao longo dos sessenta meses de execugdo do contrato
(peca 65, p. 46-47).

Andlise:

22. Conforme a andlise presente aos itens 8.2 a 8.2.4 desta instrugdo, propoe-se a abertura de
um processo de acompanhamento a fim de se aferir se havera economicidade, bem como ganhos
administrativos e de eficiéncia, em eventual contrato que vier a ser celebrado em decorréncia do PE
42/2017. Isso porque o fato de a proposta da licitante vencedora estar abaixo do or¢camento realizado
pelo MS nao significa necessariamente ser um bom prego, levando-se em conta as sérias restrigoes
encontradas pelo Ministério para essa pesquisa, uma vez que somente foi possivel buscar cotagoes de
potenciais fornecedores, considerando a magnitude e a especificidade do objeto, o que impediu a
busca por pregos obtidos pela Administra¢do Publica em outras contratagoes.

22.1. A solicitagdo de abertura do processo de acompanhamento é justificada pelo fato de os
indices referentes aos modais de transporte aéreo e rodoviario serem na pratica integrantes do
critério de julgamento da proposta (conforme argumentag¢do da propria Voetur, vide item 7 desta
instrugdo), e ndo refletirem necessariamente os custos com deslocamento a serem ocorridos durante a
execugdo contratual, além da possibilidade de que a execugdo contratual extrapole o limite legal,
consoante disposto no art. 65, § 1° da Lei 8.666/1993, de 25% permitido para acréscimos em
contratos administrativos (vide item 8.2.4 desta instru¢do).

A listagem, com os custos e as datas de duracdo, e informacoes a respeito das sociedades
empresdrias contratadas, de todos os contratos emergenciais em vigor que serdo substituidos por
aquele termo originado a partir do certame licitatorio em andlise (item ‘l.i’ do Oficio 606/2018-
TCU/Selog)

Aroumentos do MS:

23. O Ministério apresentou a lista dos contratos emergenciais que serdo substituidos por
eventual contrato originado do PE 42/2017, discriminando-os por localidade (pe¢a 65, p. 47-48).

Andlise
24. Considera-se que o topico em tela foi integralmente atendido pelo MS, uma vez que os
contratos foram listados. Destaca-se, contudo, que ndo ha indicios de que a execugdo contratual

obedecerd ao valor aproximado de 97 milhoes de reais anualmente, conforme discutido aos itens 8.2,
8.2.4, 11 e 11.2 desta instrucdo

Solicitacdo de copias dos documentos relativos a instrucdo processual (itens ‘2.a’ a ‘2.e’ do Oficio
606/2018-TCU/Selog)

Historico:

25. No processo TC 011.136/2018-9, apensado a este em 28/5/2018, a Representante citou o
Parecer 524/2017/CONJUR-MS/CGU/AGU, o qual apontava uma suposta retirada indevida de
documentos do processo administrativo relativo ao PE 42/2017 sem a lavratura do correspondente
Termo de Desentranhamento (pega 1, p. 16-17, do TC 011.136/2018-9).

25.1. Com base no supracitado parecer, a Representante solicitou a este TCU que analisasse a
situagdo reportada pela Advocacia Geral da Unido (AGU), visto que havia indicios de
desconformidade a legislagdao aplicavel (pega 1, p. 18, do TC 011.136/2018-9).
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25.2. Com fulcro no pedido acima, a instrucdo anterior solicitou ao MS os seguintes
documentos (pe¢a 48, p. 17):

c.1) integra do Parecer 524/2017/CONJUR-MS/CGU/AGU;
c.2) eventuais respostas originadas do parecer retro;
c.3) se houve retirada de documentos do Processo Administrativo em tela; e

c.4) caso tenha havido tal retirada de documentos, informar se foram feitas com a devida
autoriza¢do e com lavratura de Termo de Desentranhamento, justificando os motivos para
tanto e quem foi responsavel pela retirada;

Areumentos do MS:
26. A integra do Parecer consta das paginas 10 a 32 da pega 65.
26.1. Quanto as justificativas acerca da retirada de documentos do processo administrativo, o

MS emitiu a seguinte manifestac¢do (pega 65, p. 3):
2. Considerando as informacoes ja prestadas pelas Unidades Técnicas desta Subsecretaria
de Assuntos Administrativos-SAA (SEI-3681882, 3685875, 3 702568), cumpre a esta SAA
tecer as seguintes consideragoes acerca dos apontamentos contidos no Parecer
524/2017/CONJUR-MS/CGU/AGU, especialmente os registros de que tange ndo foi
localizada as folhas numeros 165 e 193 e a altera¢do dos Despachos de encaminhamentos.

3. Quanto a fl. 165, imperioso registrar que a mesma estava entranhada nos autos, porém,
como se trata de envelope contendo midia digital, no qual consta a gravagdo dos dudios
da correspondente Audiéncia Publica. Ocorre que quando do manuseio do processo o
mesmo foi juntado fora da ordem numeérica das folhas.
4. Ndo obstante a isso, quanto a fl. 193, esclarecemos que foi equivocadamente numerada,
0 que pode ser observada pela sequéncia numérica do documento, bem como, com leitura
dos conteudos das folhas anterior e posterior, respectivamente.
5. Logo, ndo ha de se cogitar a auséncia de folhas do processo, mas, meramente, simples
inobservancias quando do manuseio do processo fisico.
6. Outrossim, no que tange ao Despacho de encaminhamento, imperioso refor¢ar que a
Subsecretaria de Assuntos Administrativos - SAA solicitou formalmente, por meio de e-
mail datado de 24 de maio de 2017, a devolu¢do dos autos pela CONJUR. Feito isso,
aferiu-se a necessidade da corre¢do do teor do despacho inicial de encaminhamento a
CONJUR para a inclusdo dos estudos do IPEA (fls. 728-736). Concomitantemente,
verificou-se que aquela Consultoria ndo gerou nenhum documento formal, tampouco
quanto a restitui¢ao do mesmo a SAA.
7. Por tais razoes esta Unidade entendeu, com base na economia processual e no principio
da eficiéncia, como desnecessaria a manutengdo do primeiro Despacho de
encaminhamento.

Andlise:

27. Consideram-se procedentes os argumentos apresentados, uma vez que o Ministério

Jjustificou as movimentagoes relativas as folhas 165 e 193 nos autos do processo administrativo que

originou o PE 42/2017.

PROCESSOS CONEXOS

28. A seguir, resumem-se 0s processos conexos a este, posto que todos elencavam supostas
irregulares quanto ao PE 42/2017.

28.1. Em 23/1/2018, foi autuado o TC 002.291/2018-5. A representa¢do que originou fez as
seguintes alegacgoes de irregularidades: i) alegacdo de prazo indevido entre a data da divulga¢do do
edital e a realizag¢do da sessdo publica (peca 1, p. 3-5, do processo apenso), em desacordo com a Lei
10.520/2002 e o Decreto 5.540/2005; ii) alegagdo de suspeita de direcionamento de licitagdo e
mdcula aos principios que regem os procedimentos licitatorios (peca 1, p. 5-10, do processo apenso),
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em desacordo com a Constituicdo Federal e o Decreto 5.450/2005; e iii) alega¢do de substancial
aumento nos valores da contratagdo (pega 1, p. 10, do processo apenso).

28.2. Em 12/12018, foi autuado o TC 000.680/2018-4, o qual alegava as irregularidades
elencadas a seguir: a) problema na centralizagdo das operagoes em um unico operador logistico em
Sdo Paulo (pega 1, p. 4-6, do TC 000.680/2018-4); b) exigéncia de itens impertinentes quanto a
qualificagdo técnica (pega 1, p. 6-11, do TC 000.680/2018-4); e c) inexisténcia de critérios claros e
coerentes de medicdo dos servicos (pega 1, p. 11-12, do TC 000.680/2018-4).

28.3. Em 22/3/2018, foi autuado o TC 009.952/2018-7. As principais alegagoes de
irregularidades trazidas a luz pela Representante estdo relacionadas a: (i) modalidade de licitagdo
escolhida; (ii) unido de dois objetos completamente distintos em um mesmo lote; e (iii) restri¢do
geogrdfica injustificavel (peca 1, p. 2, do TC 009.952/2018-7).

28.4. Em 6/4/2018, foi autuado o processo TC 011.136/2018-9. A Representante desse apenso
elencava as seguintes irregularidades: i) auséncia de autorizagdo do Ministro de Estado da Saude
para a realizagdo do PE 42/2017; ii) existéncia de retirada indevida de documentos do processo
administrativo que originou o PE 42/2017, sem autorizagdo da autoridade competente, nem a
lavratura do Termo de Desentranhamento, iii)) o MS utilizou propostas com data de validade
expiradas para subsidiar os pregos estimados; iv) a Voetur apresentou documenta¢do com vicios; e v)
problema no preenchimento da planilha contendo a proposta de formagdo de precos da Voetur (peca
1, p. 28-32), em desconformidade com o Anexo IV ao edital do PE 42/2017, o que pode ocasionar
‘jogo de planilha’.

Da Necessidade de Medida Cautelar

29. Uma vez que ndo hd, neste momento, indicios de irregularidades que maculem o certame
em aprego, propoe-se indeferir pedido de concessdo de medida cautelar, a fim de que o Ministério
proceda a homologagdo do PE 42/2017, mormente porque esta instrug¢do jd se pronuncia quanto ao
meérito do processo.

CONCLUSAO
30. O MS alega que a modelagem relativa a nova contrata¢do para o armazenamento e

transporte dos ICS trarda ganhos econémicos e administrativos ao orgdo, tendo sido decorrente de
uma série de estudos realizados ndo so pelo Ministério, como também pelo Ipea.

30.1. A fim de confirmar tais ganhos, propoe-se a abertura de um processo de
acompanhamento, a fim de que a Selog possa avaliar a economicidade, eficiéncia e eficacia dos atos
praticados em contrato decorrido a partir do PE 42/2017, bem como o apensamento definitivo destes
autos ao processe proposto, em virtude da conexdo de objetos e do principio da economia processual
(itens 8.2.4, 8.2.5 e 11.3 desta instrugdo).

31. Foram detectadas as seguintes impropriedades, as quais ndo sdo consideradas suficientes
para eventual determinagdo de anulagdo e/ou sustagdao do PE 42/2017:

a) o subitem 11.2 do TR encontra-se, indevidamente, dentro do capitulo referente a
qualificagdo técnica, todavia o texto é claro ao mencionar que tal documentag¢do deverd ser
apresentada no inicio da operagdo (item 5.2 desta instru¢do), e

b) a presenga do texto da ‘Obs. 4’ na aba ‘Critério de Julgamento’ do Anexo IV ao edital do
PE 42/2017 foi indevida, posto que, ao menos em tese, possibilitava a interpretagdo de que os indices
‘Indice Final Aéreo Indice Final Rodovidrio’ e ‘Indice Final Aéreo Indice Final Rodovidrio’ deveriam
ser obrigatoriamente iguais ou superiores aos indices finais, tanto para o modal rodoviario quanto
para o modal aéreo, relativos as UF de Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Distrito Federal (itens 14.5 e 17.1
desta instrugdo).

32. Nao foram observados requisitos que justificassem a paralisa¢do cautelar do PE 42/2017
(item 29 desta instrug¢do).

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO
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33. Ante o exposto, submetem-se os autos a consideragdo superior, propondo:

a) a) conhecer da presente representagdo, satisfeitos os requisitos de admissibilidade
previstos nos arts. 235 e 237, VII, do Regimento Interno deste Tribunal c/c o art. 113, §1° da Lei
8.666/1993 e no art. 103, § 1°, da Resolu¢ao-TCU 259/2014;

b) indeferir o pedido de concessdo de medida cautelar formulado pelo Representante, tendo
em vista a inexisténcia dos elementos necessarios para sua ado¢do;
c) no meérito considerar parcialmente procedente a representagio formulada pela

Associagdo das Empresas de Transporte de Cargas e Logistica de Pernambuco (Assemtra) (CNPJ
11.573.623/0001-70);

d) dar _ciéncia ao Ministério da Saude, com fundamento no art. 7° da Resolu¢do-TCU
265/2014, sobre as seguintes impropriedades/falhas, identificadas no Pregdo Eletronico 42/2017,
para que sejam adotadas medidas internas com vistas a preveng¢do de ocorréncia de outras
semelhantes:

d.l) o subitem 11.2 do Termo de Referéncia encontra-se indevidamente dentro do capitulo ‘Da
Qualificacdao Técnica’, apesar de o texto mencionar que a documentagdo devera ser apresentada no
inicio da operagdo; (item 5.2 desta instrugdo),; e

d.2) a presenga do texto da ‘Obs. 4° na aba ‘Critério de Julgamento’ do Anexo IV (Moddulo
para Precifica¢do e Participagdo - CD(s)-SP) ao edital do certame em tela foi indevida, posto que
possibilitava a interpretacdo de que os indices ‘Indice Final Aéreo’ e ‘Indice Final Rodovidrio’
deveriam ser obrigatoriamente iguais ou superiores aos indices finais relativos as Unidades da
Federacdo de Sao Paulo, do Rio de Janeiro e do Distrito Federal, tanto para o modal rodoviario
quanto para o modal aéreo; (itens 14.5 e 17.1 desta instru¢do),

e) autorizar, desde ja, que a Selog autue processo de acompanhamento, com fulcro no art.
241, inciso II, do RI/TCU, a fim de fiscalizar os seguintes topicos: a ocorréncia de economicidade e de
ganhos de eficiéncia administrativa na execugdo de eventual contrato assinado em decorréncia do
Pregao Eletronico 42/2017, em relagdo a atual forma de contrata¢cdo do mesmo objeto;, e a
metodologia adotada pelo Ministério de Saude, quanto a defini¢do dos indices ‘Final Aéreo’ e ‘Final
Rodoviario’ como critérios para o julgamento do preco das propostas das licitantes,

Y] encaminhar copia desta instrugdo e da deliberacdo que vier a ser adotada ao Ministério
da Saude, a sociedade empresaria Voetur Cargas e Encomendas Ltda. e as Representantes deste
processo (Associagdo das Empresas de Transporte de Cargas e Logistica de Pernambuco) e dos
apensos (Empresa Brasileira de Correios e Teléegrafos, Maya Consultoria Ambiental Ltda. — ME,
Rabibe Mendes Sabino e Milton César Ferreira Rangel), esclarecendo-lhes que o inteiro teor da
referida deliberagdo pode ser consultado no endereco www.tcu.gov.br/acordaos; e

g) apensar, definitivamente, os presentes autos ao processo de acompanhamento que vier a

ser autuado conforme item ‘e’ desta proposta de encaminhamento, nos termos dos arts. 36 e 37 da
Resolu¢do-TCU 259/2014.” (grifos no orignal).

2. Nos termos do despacho de pega 73, solicitei a oitiva do Ministério Publico junto ao TCU,
com fundamento no art. 62, inciso III, do Regimento Interno do Tribunal

3. Em seu pronunciamento, o Parquet junto ao Tribunal anuiu a proposta formulada pela
Selog, acrescida de sugestdo de que seja determmado ao Mimistério da Saude, com o intuito de mitigar
os riscos advindos de algum fato que implique perdas e deterioragdes dos Insumos Criticos de Saude
(ICS), e levando em conta a materialidade e a relevancia do objeto da presente representacdo, que
estude e apresente as conclusdes, em prazo a ser fixado pelo TCU, acerca da possibilidade e dos custos
de contratar um seguro tendente a indenizacdo, ainda que parcial, dos ICS armazenados (proposta da
unidade técnica a peca 48, itens 9.7 e 16, alinea ‘c’), nos termos do parecer transcrito a seguir, com 0s
ajustes de forma julgados pertinentes.
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“Trata-se da representacdo, com pedido de ado¢do de medida cautelar (pegas 1/4 e 14),
apresentada ao TCU no dia 9/1/2018, pela Associacdo das Empresas de Transporte de Cargas e
Logistica de Pernambuco — Assemtra, contra o Pregdo Eletronico 42/2017, do tipo menor prego
global, promovido pelo Ministério da Saude (MS) - UASG 250110 e com valor estimado em
R$ 246.531.097,88, por ano (pega 2, p. 31).

O certame teve como objeto a contrata¢do de empresa para a presta¢do de servigos
continuos de transporte e armazenagem dos Insumos Criticos de Saude - ICS do ministério,
consistindo as atividades de modernizacdo administrativa e de opera¢do das cadeias de
armazenamento e de distribuicdo desses insumos, sendo os servicos contratados sob demanda, e sem
disponibiliza¢do de mdo de obra exclusiva, conforme condig¢oes, quantidades e exigéncias
estabelecidas no Edital e nos seus anexos (pegas 4, p. 31, e 18, p. 1).

De acordo com o Edital, item 1.2, ‘a licitagdo sera formada por um lote unico, formado
por dois itens, conforme tabela constante do Termo de Referéncia, devendo o licitante oferecer
proposta para os dois itens que compoem o grupo’, quais sejam, transporte (item 1) e armazenamento
(item 2), e o menor prego global sera aferido pelo somatorio dos itens 1 e 2 (pegas 4, pp. 31 e 50; 18,
p-1;,el9 p. 1)

No Termo de Referéncia anexo ao Edital, constou a seguinte justificativa (pegas 4, pp.
502, e 19, pp. 1/3):

2. DA JUSTIFICATIVA:

2.1 DO SERVICO E SEU OBJETIVO:

Armazenagem e Distribuicdo dos ICS - Insumos Criticos de Saude é o conjunto de

operagoes que inclui a recepgdo, estocagem, expedi¢do de produtos acabados e os

controles relacionados. Sendo assim, é atividade que assegura a manutengdo dos bens em
instalagoes e condigoes adequadas, de forma ordenada, de modo que se conservem as
propriedades fisicas, quimicas e farmacologicas dos ICS - Insumos Criticos de Saude.

Para tanto, o operador logistico a ser contratado focara em (i) infraestrutura adequada a

necessidade dos ICS - Insumos Criticos de Saude, em temperatura ambiente e

refrigerada/congelada (camara fria) em conformidade com especificagoes dos fabricantes;

(ii) mdo de obra qualificada e em quantidade suficiente, porém ndo exclusiva; (iii)

controle do estoque por meio de estrutura tecnologica com softwares e hardwares.

A infraestrutura da empresa a ser CONTRATADA devera possuir capacidade de

armazenar e distribuir os ICS - Insumos Criticos de Saude, com instala¢oes que atendam a

perfeita execugdo dos servigos contratados e espaco bem dimensionado para a operagao,

de modo que os ICS - Insumos Criticos de Saude estocados conservem suas propriedades e

caracteristicas.

O(s) armazém(ns) deve(m) ser localizado(s) no estado de Sdo Paulo, proximos as rotas

rodoviarias regulares estaduais e federais e possuir drea de armazenagem com

capacidade minima de 13.500 (treze mil e quinhentas) posi¢oes paletes que garanta uma
temperatura entre 15°C a 30°C e capacidade minima de 6.000 (seis mil) posi¢oes paletes
refrigeradas, conforme descrigoes a seguir mencionadas: em ambientes seguros, limpos,
higiénicos, que prezem pelas boas prdticas de armazenagem e que cumpram o0s
regramentos sanitdrios vigentes. As dareas de armazenamento devem ser projetadas para
assegurar as condigoes ideais de estocagem compativeis com os ICS - Insumos Criticos de

Saude armazenados.

A localiza¢do impacta o desempenho das atividades, dado que parte dos ICS - Insumos

Criticos de Saude sdo transportados via aérea ou recebida pelos Aeroportos

Internacionais. Portanto, entende-se que a distancia solicitada facilitara o escoamento e o

recebimento da carga no menor tempo possivel. Estar localizado na regido sudeste

proximo as rotas rodoviarias regulares estaduais e federais proporcionarda mais rapidez
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na distribui¢do e, assim, redugdo de tempo de recebimento e custo total, devido a maior
possibilidade de escoamento e recebimento naquela regido, considerando que o maior
volume de recebimento e de distribui¢do ocorre na regido Sudeste.

Opta-se, também, pela distribui¢cdo por meio de transporte multimodal e de armazenagem
verticalizada, tendo em vista maior racionaliza¢do dos espagos e melhor controle de
estoque. Optando pela verticalizagdo, o Ministério da Saude buscara maior organizag¢do
de suas cargas, manipulando de forma mais eficaz os ICS - Insumos Criticos de Saude,
melhorando o empilhamento das embalagens terciarias, conseguindo rastrear e localizar
os ICS - Insumos Criticos de Saude com facilidade, conferindo maior exatiddo dos
inventarios, ou seja, esse tipo de estrutura é vantajoso, dado que confere maior
acuracidade as informagoes relativas aos estoques. A CONTRATADA terd flexibilidade
para definir o nivel de verticalizagdo, bem como os demais parametros de leiaute,
organiza¢do e estratégias de operag¢do do armazém.
A mdo de obra deve ser qualificada e em quantidade suficiente para desempenhar todas as
atividades, visto que esses ICS - Insumos Criticos de Saude possuem alto valor e condigoes
proprias para armazenagem e movimentagao.
Em relagdo ao controle de estoque, o operador logistico apresentard solugoes
informatizadas de gestdo/gerenciamento, de modo que seja possivel o lancamento de
dados de movimentagdo das cargas e enderecamento, que possibilite a obteng¢do de dados
estatisticos e emissdo de relatorios gerenciais, racionalizar o aproveitamento dos espagos
nas estantes; indicagdo prévia dos ICS - Insumos Criticos de Saude que estdo para vencer;
entre outras funcionalidades incorporadas a solug¢do de software. A solu¢do devera
funcionar online para que a CONTRATANTE tenha acesso as funcionalidades e possa
tomar decisoes com seguranga.
Objetiva-se a modernizagdo da infraestrutura, a racionalizagdo dos custos, a eficiéncia
logistica com a sinergia de servigos e a melhoria da qualidade dos servigos prestados. A
CONTRATADA devera fornecer solugoes seguras e integradas, assegurando possuir
infraestrutura, ferramentas e procedimentos de gestdo eficazes e abrangentes. Presta-se,
tambeém, para qualificar, otimizar e racionalizar os processos, de modo que o operador
contratado aja com absoluta transparéncia em todo o procedimento realizado e possa
municiar a Administragdo Publica de dados capazes de influenciar a tomada de decisdo
dos gestores.
Sendo assim, o referido servico se caracterizara pela especializagdo em gerenciar e
executar todas ou partes das atividades logisticas, com os padroes de seguranga
adequados a esse tipo de atividade, dado que os ICS - Insumos Criticos de Saude ndo
podem ter comprometida a efetividade, a eficiéncia, a estabilidade e as caracteristicas
fisico-quimicas.’
Consoante relato da Secretaria de Controle Externo das Aquisicoes Logisticas — Selog
(peca 31, pp. 9/10, itens 70/2):
a) o critério de julgamento da licitagdo consistiu na apresentag¢do do menor preco (pega
28) para os itens ‘transporte’ (item 1) e ‘armazenamento’ (item 2). O item ‘transporte’ é composto,
entre outros, dos itens ‘modal aéreo’ e ‘modal rodoviario’. Para se obterem os valores de tais itens, é
necessario o preenchimento das tabelas correspondentes (pecas 29 e 30);
b) ambas as tabelas sdo compostas por tabelas secundarias com precos que levam em
conta a Unidade da Federagdo (UF) de origem e de destino;
¢) de forma a melhor ilustrar a composi¢do da formula, a tabela a pega 31, p. 10, relativa
ao modal rodoviario, possui como origem a UF Sergipe. Para se chegar ao valor do destino, deve-se
levar em consideracdo o somatorio dos valores da taxa minima, do prego por quilo, pelo valor da
tonelada (caminhdo cheio), do redespacho, do transporte fluvial e do emergencial. Apos a aplicagdo
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da formula (divisao dos valores encontrados por seis e entdo pelo numero de destinos), tais valores
formardo um indice por UF;
d) os indices estaduais deverdo ser somados, e divididos pelo numero de entes federativos,
para formar um indice final, que, entdo, devera compor a planilha de composi¢do de pregos. Para o
item ‘transporte aéreo’, a logica de indexacdo foi similar.
No dia 18/1/2018, Vossa Exceléncia conheceu da representacdo e encaminhou os autos a
Selog, para as providéncias necessarias (pega 11).

De inicio, a unidade técnica informou que a Associa¢do das Empresas de Transporte de
Cargas e Logistica de Pernambuco, entidade representante, apontara, nestes autos, as seguintes
irregularidades, em suma (peg¢a 9):

a) ndo parcelamento do objeto (armazenagem, gestdo e distribuicio de ICS),
descumprindo a Sumula TCU 247 (pecas 1, pp. 2/32, e 7, pp. 2/3);

b) valor or¢ado para a nova contratagdo (R$ 246.531.097,88) bastante superior ao
atualmente pago nos diversos contratos vigentes para armazenamento e transporte de ICS
(R$ 171.727.926,53), ferindo o principio da economicidade (pegas 1, pp. 32/6, e 7, pp. 6/7);

¢) auséncia, no edital, de previsdo de seguro ad valorem dos ICS que serdo armazenados
no(s) Centro(s) de Distribui¢cdo (CD) da contratada (que representa estoque médio mensal superior a
R$ 2 bi), embora preveja seguro de transporte de tais insumos — item 7.14.12.4.11.13.3 do Termo de
Referéncia — peca 4, p. 115 (pegas 1, pp. 36/9, e 7, pp. 8/10);

d) risco na centraliza¢do das operagoes em um unico operador logistico em Sdo Paulo,
considerando: d.1) elevado risco de se dispor a uma unica empresa contratada, em um unico local, o
estoque médio de ICS mensal superior a R$ 2 bi; d.2) os valores cobrados pelas seguradoras quando
do servico de armazenagem de medicamentos no Estado de Sdo Paulo sdo consideravelmente
superiores aos cobrados quando no DF, por haver maior ocorréncia de sinistro la;, d.3)
inconsisténcia entre dados do relatorio do Instituto de Pesquisa Economica Aplicada - Ipea e do
constante do edital para fundamentar a solu¢do dos armazéns em Sdo Paulo; d.4) ndo é possivel
haver transferéncia de estoque entre as unidades de armazenamento, visto que cada unidade é
destinada a um tipo de produto; e d.5) aumento dos custos com a nova estrutura administrativa do
ministério em SP e aumento dos custos com os fornecedores dos medicamentos, visto que haverad
mudancga do local de entrega (pecas 1, pp. 39/51, e 7, pp. 3 e 7/8);

e) requisitos técnicos indispensaveis a contratagdo de empresa devidamente regular
perante os orgaos fiscalizadores da execu¢do dos servigos licitados (licengas e autorizagoes): e.l)
somente estdo sendo solicitados da licitante vencedora apos o encerramento da licitagdo, quando
deveriam constar como requisitos de habilitagdo, conforme constou do edital pretérito para
contratagdo desses servigos, e e.2) podem ser emitidos pelo licitante vencedor ou por empresa
subcontratada, quando os requisitos de capacidade técnica devem ser comprovados pelo licitante
(peca 7, pp. 4/6).

Os processos apensos também consistem em representa¢oes, com pedido de medida
cautelar, formuladas em desfavor do Pregdo Eletronico 42/2017, conforme sintese ora elaborada pelo
Ministério Publico de Contas com base nas instrug¢oes da unidade técnica em cada um dos diversos
processos, a saber:

PROCESSO/ IRREGULARIDADES

REPRESENTANTE

TC-000.680/2018-4, | a) problema na centralizagdo das operagoes em umunico operador logistico em Sdo
autuado em | Paulo (item 2.1 do Termo de Referéncia — peca I, p. 38), considerando que: i) o
12/1/2018 historico de volumes e pesos taxados indica que 34,67% dos materiais foram
Milton César | destinados ao Estado do Rio de Janeiro, enquanto apenas 16,37% tiveram como
Ferreira  Rangel, | destino o Estado de Sdo Paulo (pega I, p. 195), representando uma decisdo
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Deputado
Estadual/RJ

antieconomica, e ii) o art. 30, § 6, da Lei 8.666/1993 veda a exigéncia de o licitante
possuir estrutura logistica em local previamente determinado (pega 1, pp. 4/6);

b) exigéncia de itens impertinentes quanto a qualificagdo técnica, visto que: b.1) o
item 11.1.1 do Termo de Referéncia (pega 1, p. 113) exige que o licitante demonstre
experiéncia com fornecimento de sistema WMS e separagdo, movimentagdo, manuseio
e montagem de kits, itens que ndo aparecem na Planilha Or¢amentaria do edital
(Anexo Il — peca 1, p. 248), contrariando o disposto no art. 30, I, e § 3°, da Lei
8.666/1993; b.2) o servico de inventario geral extrapola a margem de 50% do
estimado para o objeto, contrariando a jurisprudéncia do TCU, a exemplo dos
Acorddos 1.284/2003-TCU-Plendrio (Ministro Relator Walton Rodrigues) e
1.052/2012-TCU-Plenario (Ministro Marcos Bemquerer); e b.3) a exigéncia de
comprovagdo relativa ao transporte de produtos sob temperatura controlada ‘assume
ares de impertinéncia quando confrontada com a realidade da contratagdo’ e fere o
disposto no art. 30, § 5°, da Lei 8.666/1993 (peca I, pp. 6/11); e

¢) inexisténcia de critérios claros e coerentes de medigdo dos servigos, tendo em vista
que o edital estabelece que a ‘unidade de medicdo para os modais aéreo e terrestre é
o peso transportado (kg. X R$)’, pagando-se um valor fixo pelo peso deslocado,
configurando um ato antieconomico, visto ndao ser levada em conta a distincia
transportada, o que pode levar os licitantes a ofertarem um pre¢o mais alto que o
devido para os principais trechos para compensar aqueles de maior distancia (pega I,

pp- 11/2).

TC-002.291/2018-5,

autuado em
23/1/2018
Rabibe Mendes

Sabino, Advogado

a) prazo indevido entre a data da divulgagdo do edital e a realiza¢do da sessdo publica
(peca 1, pp. 3/5), em desacordo com a Lei 10.520/2002 e o Decreto 5.540/2005;
b) suspeita de direcionamento de licitagdo e macula aos principios que regem os
procedimentos licitatorios (peca 1, pp. 5/10), em desacordo com a Constitui¢cdo
Federal e o Decreto 5.450/2005; e

¢) substancial aumento nos valores da contratagdo (peca 1, p. 10).

Acorddo 334/2018 - TCU - Plenario, de 28/2/2018: conhecer da representagdo e
considera-la improcedente; indeferir o pedido de medida cautelar, ante a inexisténcia
dos pressupostos necessdrios a sua concessdo, e determinar o apensamento deste
processo ao TC 000.525/2018-9, visto que hd conexdo parcial entre seus objetos, uma
vez que ambos lidam comuma alegada restri¢do a competitividade em decorréncia da
centraliza¢do das operagoes de armazenamento de insumos do Ministério da Saude, no
ambito do Pregdo Eletrénico 42/2017, no Estado de Sdo Paulo.

TC-009.952/2018-7,
autuado em
22/3/2018

Maya Consultoria
Ambiental Ltda. -
ME

a) utiliza¢do do pregdo para contratagdo de servico ndo comum, em afronta ao art. 1°
da Lei 10.520/2002 (pega 1, pp. 3/11);

b) ndo parcelamento do objeto (armazenagem, gestio e distribuicdo de ICS),
descumprindo o art. 23, § 1°, da Lei 8.666/1993 e a Sumula TCU 247 (pe¢a 1, pp.
11/7);

¢) valor or¢ado para a nova contratagdo (R$ 246.531.097,88) ¢ bastante superior ao
atualmente pago nos diversos contratos vigentes para armazenamento e transporte de
ICS (R$ 171.727.926,53), ferindo o art. 3° caput, da Lei 8.666/1993 (peca I, pp.
17/23);

d) risco na centralizagdo das operagoes em um unico operador logistico em Sdo Paulo,
considerando: d.1) elevado risco de se dispor a uma uinica empresa contratada, em um
unico local, o estoque médio de ICS mensal superior a RS 2 bi; d.2) o MS ndo realizou
estudo demonstrando que, na regido escolhida, ha ‘pelo menos cinco ou seis armazéns
com tamanha capacidade’; e d.3) restricdo a competitividade, visto que muitas
empresas do ramo de transportes podem ndo conseguir se consorciar a outra de
armazenamento (peca 1, pp. 23/7).

TC-011.136/2018-9,
autuado em
6/4/2018

a) auséncia de autorizagdo do Ministro de Estado da Saude para a realizagdo do
Pregao Eletronico 42/2017, em descumprimento ao Decreto 7.689/2012 c/c Portaria —
MS 1.338/2012 (pe¢a 1, pp. 15/6);

18

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cdigo 61507944.



'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 000.525/2018-9

Empresa Brasileira

de Correios e
Telégrafos - ECT

b) retirada indevida de documentos do processo administrativo que originou o PE
42/2017, sem autoriza¢do da autoridade competente, nem a lavratura do Termo de
Desentranhamento (peca 1, pp. 16/8);

c) utilizagdo, pelo ministério, de propostas com data de validade expirada para
subsidiar os pregos estimados (peca 1, pp. 18/21);

d) a licitante até o momento vencedora (Voetur Cargas e Encomendas Ltda. - Voetur)
apresentou documentagdo com vicios, como auséncia de licenga da Agéncia Nacional
de Vigildncia Sanitaria — Anvisa, para prestacdo do servigo de armazenagem (peca 1,
pp. 21/8);

e) problema no preenchimento da planilha contendo a proposta de formagdo de precos
da Voetur (peca 1, pp. 28/32), em desconformidade com o Anexo IV ao edital do PE
42/2017, o que pode ocasionar jogo de planilha’.

Conforme informagoes da Selog (pega 70):

a) o certame foi disputado por 18 licitantes (pe¢a 44, pp. 1/3);

b) inicialmente, a proposta de menor valor global foi da sociedade empresaria HS
Investimentos e Participacoes Ltda. — EPP, a um custo anual de R$ 97.000.000,00 (peca 44, pp. 5 e 9).
Esta proposta foi desclassificada devido ao fato de o balango patrimonial ndo atender as exigéncias
editalicias, bem como de a empresa ndo possuir condigoes de cumprir o item 11 (Da Qualifica¢do
Técnica) do Termo de Referéncia (pega 44, pp. 5/6);

c) em 20/3/2018, foi aceita a proposta da licitante Voetur Cargas e Encomendas Ltda.,
pelo valor total de R$ 97.000.000,01 (pegca 44, pp. 6 e 9).

O Ministério da Saude foi demandado por esta Corte em diversos momentos, a saber:
a) 19/1/2018 (oficio de oitiva as pegas 12/3 e resposta as pecas 15 e 21/6 deste TC-

000.525/2018-9):

‘(...) a oitiva desse Ministério, para que, no prazo de até 5 (cinco) dias uteis, a contar do
recebimento da presente comunicagdo, com fundamento no art. 276, § 2°, do Regimento
Interno do TCU, se pronuncie, referente ao Pregdo Eletronico 42/2017, acerca da
existéncia dos pressupostos da medida cautelar pleiteada e acerca dos indicios de
irregularidade indicados na instrugdo anexa, em especial quanto aos seguintes topicos:

a) valor or¢ado para a nova contratagdo (R$ 246.531.097,88) ser bastante superior ao
atualmente pago nos diversos contratos vigentes para armazenamento e transporte de ICS
(R 171.727.926,53), ferindo o principio da economicidade;

b) auséncia no edital de previsdo de seguro ad valorem dos ICS que serdo armazenados
no(s) Centro(s) de Distribuicdo da contratada (que representa estoque médio mensal
superior a RS 2 bilhoes), embora preveja seguro de transporte de tais insumos — item
7.14.12.4.11.13.3 do Termo de Referéncia, o que coloca em risco o patrimonio publico;

¢) risco na centraliza¢do das operagoes em um unico operador logistico em Sdo Paulo,
considerando:

c.1) elevado risco de se dispor a uma unica empresa contratada e em um unico local o
estoque médio de ICS mensal superior a R$ 2 bilhoes;

c.2) valores cobrados pelas seguradoras quando do servico de armazenagem de
medicamentos no Estado de Sdo Paulo serem consideravelmente superiores aos cobrados
quando no DF, por haver em SP maior ocorréncia de sinistro;

c.3) inconsisténcia entre dados do relatorio do Ipea e do constante do edital para
fundamentar a solug¢do dos armazéns em SP;

c.4) nao ser possivel haver transferéncia de estoque entre as unidades de armazenamento,
visto que cada unidade é destinada a um tipo de produto,

c.5) aumento nos custos com a nova estrutura administrativa do Ministério em SP; e
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c.6) aumento dos custos com os atuais fornecedores dos medicamentos, visto que havera
mudanga de local de entrega;

d) requisitos técnicos indispensaveis a contrata¢cdo de empresa devidamente regular
perante os orgdos fiscalizadores da execug¢do dos servigos licitados (licengas e
autorizagoes) podem ser emitidos pelo licitante vencedor ou por empresa subcontratada
(itens 7.14.12.3.2.12, 7.14.12.4.11.14.3 e 11.2 do Termo de Referéncia), quando os
requisitos de capacidade técnica devem ser comprovados pelo licitante; e

e) informar se o orgdo estd coberto contratualmente para a prestagdo desses servigos com

razoavel vigéncia ou admite prorrogagdo excepcional.’

b) 22/1/2018 (oficio de oitiva as pecas 8/9 e resposta a peca 10, todas do TC-
000.680/2018-4):

‘(...) a oitiva desse Ministério, para que, no prazo de 5 (cinco) dias uteis, a contar do
recebimento da presente comunicagdo, com fundamento no art. 276, § 2°, do Regimento
Interno/TCU, se pronuncie, referente ao Pregdo Eletronico 42/2017, acerca da existéncia
dos pressupostos da medida cautelar pleiteada e acerca dos indicios de irregularidade
indicados na instrugdo da Unidade Técnica anexa, em especial quanto ao seguinte topico.

a) aparente incoeréncia entre a representatividade do transporte de Insumos Criticos de
Saude para o Estado do Rio de Janeiro e para o Estado de Sdo Paulo constante do Anexo
XII do edital [peca 4, pp. 202/9, do TC-000.525/2018-9] e do Relatorio ‘Avalia¢do da
necessidade e localiza¢do de Centros de Distribuicao para Medicamentos do Ministério
da Saude’, elaborado pelo Ipea [peca 2, pp. 46/53, do TC-000.525/2018-9], o que pode
ndo justificar adequadamente a decisdo de deslocamento do Centro de Distribuicdo para
Sdo Paulo.’

c) 15/3/2018 (oficio de oitiva as pegas 35/6 e resposta as pegas 40/1 deste TC-
000.525/2018-9):

‘(...) a oitiva prévia desse Ministério, para que, no prazo de até 5 (cinco) dias uteis, a

contar do recebimento da presente comunica¢do, com fundamento no art. 276, § 2° do

Regimento Interno do TCU, se pronuncie, referente ao Pregdo Eletronico 42/2017, acerca

dos seguintes topicos:

a) explicitar a metodologia utilizada para se obter os respectivos pregos unitarios dos
itens ‘modal aéreo’ e ‘modal rodoviario’ (itens 1.1 e 1.2 da planilha de ‘critério de
julgamento’, constante do Apéndice IX do Termo de Referéncia), considerando os
seguintes indicios de irregularidades:

a.1.1) forma utilizada para indexacgdo dos itens ‘modal aéreo’ e ‘modal rodovidrio’, por
UF, constantes das planilhas de composicdo de precos, visto que os valores de transporte
por UF de origem foram reduzidos a um unico valor que pode ndo refletir adequadamente
oS pregos que serdo pagos com o transporte dos Insumos Criticos de Saude,

a.1.2) ao atribuir pesos iguais para os indices relativos as UF de origem, ndo foram
levados em considera¢do a distribuicdo de volumes previstos em cada UF, segundo
historico de transporte dos Insumos Criticos de Saude (contudo, considerando a mudanga
da localidade do Centro de Distribui¢do para Sdo Paulo), o que pode acarretar jogo de
planilha’ nas propostas dos licitantes com o decorrente sobrepreco;

b) encaminhar esclarecimentos a respeito de se os atuais contratos de armazenamento de
ICS exigem dos contratados a aquisigdo de seguro ou se, mesmo ndo exigido pelo
contratante, as contratadas, na pratica, contratam seguro por conta propria e, neste caso,
qual seria o tipo e a abrangéncia de cobertura,

¢) encaminhar simulagdo, com a volumetria realizada com os dados de, pelo menos, o
exercicio anterior (com a adequa¢do do novo modelo de localizagdo do Centro de
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Distribuicdo), nas planilhas de precos apresentadas pelas licitantes ja convocadas, a fim
de se verificar a adequabilidade dos pre¢os apresentados;

d) outras informacoes que julgar cabiveis, informando o estagio atual do certame.’

d) 2/5/2018 (oficio de oitiva as pegas 53 e 55/6, grifos no original, e resposta a peca 65
deste TC-000.525/2018-9):

(..) oitiva do Ministério da Saude para que, no prazo de 5 (cinco) dias uteis, a contar do
recebimento da presente comunicagdo, com fundamento no art. 276, § 2°, do Regimento
Interno do TCU, se pronuncie, referente ao Pregdo Eletronico 42/2017, acerca da
existéncia dos pressupostos da medida cautelar pleiteada e dos indicios de irrecularidade
indicados na_instrucdo anexa, em _especial quanto aos seguintes topicos, sem prejuizo de
que apresente designacdo formal de interlocutor que conheca da matéria para dirimir
eventuais duvidas, informando nome, fung¢do/cargo, e-mail e telefone de contato:

a) representatividade, quanto a fidedignidade das propostas apresentadas pelas licitantes,
em relacdo as despesas a serem incorridas quando da execugdo contratual dos indices
‘Indice Final Aéreo’ e ‘Indice Final Rodovidrio’, posto que tais valores ndo refletem
diretamente as tarifas a serem cobradas quando da execu¢do da avenga, (itens 7.2 a 7.2.3
da instrugdo anexa)

b) considerando-se o risco de existéncia de jogo de planilha’ e o fato de a maior parte
dos transportes de Insumos Criticos de Saude terem como origem as regioes de Sao Paulo,
Rio de Janeiro e Brasilia, por qual motivo o Ministério da Saude optou por definir os
indices finais aéreos e rodovidrios como uma média aritmética simples das origens de
todas as Unidades da Federagdo, sem levar em conta que a maior parte dos transportes se
originardo das localidades acima, nas quais o Ministério, ou prestadoras de servigos
contratadas, possui e/ou possuira Centros de Distribuicdo, (itens 8.2 a 8.2.4.5 da
instrugdo anexa)

¢) justificativas quanto a existéncia do texto da ‘Obs. 4’ (transcrito ao item 8.2.5 da
instrugdo anexa) nas abas ‘Critério de Julgamento’, ‘Transporte Aéreo’ e ‘Transporte
Rodov’ do Anexo IV (Modulo para Precifica¢do e Participagdo - CD(s)-SP) ao edital do
certame, por que tal texto foi desconsiderado por ocasido da andlise da proposta da
licitante Voetur, (itens 8.2.5 a 8.4 da instru¢do anexa)

d) possibilidade de distor¢oes na classificagdo das propostas das licitantes pelo fato de ser
possivel o entendimento, presente ao texto ‘Obs. 4’ das abas ‘Critério de Julgamento’,
‘Transporte Aéreo’ e ‘Transporte Rodov’ do Anexo IV (Modulo para Precificagdo e
Participagdao - CD(s)-SP) ao edital do PE 42/2017, de que os valores com as origens Sdo
Paulo, Rio de Janeiro e Brasilia ndo poderiam ser superiores aos indices final rodoviario
e final aéreo, impactando diretamente as propostas das licitantes; (itens 8.2.5 a 8.4 da
instrugdo anexa)

e) fato de a propria simulagdo, usando dados relativos ao exercicio de 2017, do Ministério
da Saude, que usou o total transportado pelo modal aéreo de 3.381.482 kg, ter resultado
em RS 119.473.949,27, enquanto que o valor proposto pela licitante vencedora ter sido de
R$ 97.000.000,01, mesmo com a quantidade prevista de 7.000.000 kg para transporte por
modal aéreo, (itens 10.2 a 10.3.1 da instru¢do anexa)

f) fato de o calculo realizado, adotando o total estimado de 7.000.000 kg a ser
transportado apenas pelo modal aéreo, com base na simulagdo da volumetria, elaborada
pelo proprio Ministério da Saude, referente ao exercicio de 2017, ter resultado em
R$ 113.499.218,00, mantendo-se inalterados os valores médios por quilo de frete e de
valor da carga, sendo o valor apenas deste modal superior ao de toda a proposta da
Voetur Cargas e Encomendas Ltda. (R$ 97.000.000,01) — o que constitui indicio de que ou
ndo haverd economicidade em relacdo as despesas atualmente incorridas para o objeto

21

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cdigo 61507944.



'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 000.525/2018-9

deste certame (R$ 171.727.926,53) ou de que o Ministério da Saude estimou
inadequadamente a quantidade que sera transportada via modal aéreo, uma vez que o
Anexo 1V (Modulo para Precificagdo e Participacio - CD(s)-SP) ao edital do
procedimento licitatorio em tela previu quantidade 107% superior, em quilogramas, a
movimentada em 2017 (7.000.000 kg em vez de 3.381.482 kg), (itens 10.3.1 a 10.3.5 da
instrugdo anexa)

g) o fato de a planilha com a volumetria de 2017 ter apontado um total 3.381.482 kg para
transporte aéreo de Insumos Criticos de Saude ante uma previsao de 7.000.000 kg para o
modal aéreo no Anexo IV (Modulo para Precificacio e Participagdo - CD(s)-SP) ao
edital, indicando ser este o valor estimado para cada ano de vigéncia de eventual contrato
que vier a ser celebrado, e

h) risco de eventuais distor¢oes entre os valores propostos e os executados, em fungdo do
prazo previsto para a duragdo de eventual contrato originado a partir do certame em
analise ser de sessenta meses; e (itens 10.2 a 10.4 da instru¢do anexa)

i) a listagem, com os custos e as datas de duracdo, e informagoes a respeito das
sociedades empresarias contratadas, de todos os contratos emergenciais em vigor que
serdo substituidos por aquele termo originado a partir do certame licitatorio em andlise;
(itens 10.3 e 10.4 da instrugdo anexa).’

Também foi promovida a oitiva da Voetur Cargas e Encomendas Ltda., em 30/4/2018, nos
termos a seguir (oficio as pecas 52 e 54 e resposta a pega 59 deste TC-000.525/2018-9):

‘(...) oitiva da Voetur Cargas e Encomendas Ltda., na pessoa de seu representante legal,

para que, no prazo de 5 (cinco) dias uteis, a contar do recebimento da presente

comunicagdo, com fundamento no art. 237, pardagrafo unico, c/c o art. 250, inciso V, do

Regimento Interno do TCU, se manifeste, caso queira, referente ao Pregdo Eletronico

42/2017, acerca dos seguintes fatos:

a) representatividade, quanto a fidedignidade das propostas apresentadas pelas licitantes,
em relagdo as despesas a serem incorridas quando da execu¢do contratual dos indices
‘Indice Final Aéreo’ e ‘Indice Final Rodovidrio’, posto que tais valores ndo refletem
diretamente as tarifas a serem cobradas quando da execugdo da avenga, (itens 7.2 a 7.2.3
da instrugdo anexa)

b) considerando-se o risco de existéncia de ‘jogo de planilha’ e o fato de a maior parte
dos transportes de Insumos Criticos de Saude terem como origem as regioes de Sao Paulo,
Rio de Janeiro e Brasilia, por qual motivo o Ministério da Saude optou por definir os
indices finais aéreos e rodoviarios como uma média aritmética simples das origens de
todas as Unidades da Federagdo, sem levar em conta que a maior parte dos transportes se
originardo das localidades acima, nas quais o Ministério, ou prestadoras de servigos
contratadas, possui e/ou possuira Centros de Distribui¢do, (itens 8.2 a 8.2.4.4 da
instrugdo anexa)

¢) justificativas quanto a existéncia do texto da ‘Obs. 4’ (transcrito ao item 8.2.5 da
instru¢do anexa) nas abas ‘Critério de Julgamento’, ‘Transporte Aéreo’ e ‘Transporte
Rodov’ do Anexo IV (Modulo para Precificagdo e Participagdo - CD(s)-SP) ao edital do
certame, por que tal texto foi desconsiderado por ocasido da andlise da proposta da
licitante Voetur, (itens 8.2.5 a 8.4 da instru¢do anexa)

d) possibilidade de distor¢oes na classifica¢do das propostas das licitantes pelo fato de ser
possivel o entendimento, presente ao texto ‘Obs. 4° das abas ‘Critério de Julgamento’,
‘Transporte Aéreo’ e ‘Transporte Rodov’ do Anexo IV (Moddulo para Precifica¢io e
Participagdao - CD(s)-SP) ao edital do PE 42/2017, de que os valores com as origens Sdo
Paulo, Rio de Janeiro e Brasilia ndo poderiam ser superiores aos indices final rodoviario
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e final aéreo, impactando diretamente as propostas das licitantes, (itens 8.2.5 a 8.4 da

instrugdo anexa)’

O Ministério da Saude foi instado, mediante diligéncia, em 2/5/2018, para que
encaminhasse ao TCU (oficios as pecas 53 e 55/6 e resposta a pegca 65):

‘(...) copia dos seguintes documentos e/ou esclarecimentos, relativamente ao Processo

Administrativo 25000.033893/2017-57:

a) integra do Parecer 524/2017/CONJUR-MS/CGU/AGU;  (itens 13.1 e 13.4 da instrug¢do

anexa)

b) eventuais respostas originadas do parecer retro, (itens 13.1 e 13.4 da instrugdo anexa)

¢) se houve retirada de documentos do Processo Administrativo em tela; e (itens 13.1 e

13.4 da instrugdo anexa)

d) caso tenha havido tal retirada de documentos, informar se foram feitas com a devida

autorizag¢do e com lavratura de Termo de Desentranhamento, justificando os motivos para

tanto e quem foi responsavel pela retirada; e (itens 13.1 e 13.4 da instru¢do anexa)

e) outras informagoes que julgar cabiveis sobre o caso e sobre o estagio atual da

contratacdo.’

Com base nas diversas instrugoes elaboradas nos autos (pegas 9, 31, 48 e 70), a proposta
de mérito da Selog, de 6/6/2018, em pareceres uniformes, é a que segue (pegas 70/2, grifos na
instrugdo):

‘a) conhecer da presente representagdo, satisfeitos os requisitos de admissibilidade

previstos nos arts. 235 e 237, VII, do Regimento Interno deste Tribunal c/c o art. 113, § 1°,

da Lei 8.666/1993 e no art. 103, § 1°, da Resolugdo — TCU 259/2014;

b) indeferir o pedido de concessdo de medida cautelar formulado pelo Representante,

tendo em vista a inexisténcia dos elementos necessarios para sua adogdo,

c¢) no mérito considerar parcialmente procedente a representa¢io formulada pela

Associagdao das Empresas de Transporte de Cargas e Logistica de Pernambuco (Assemtra)

(CNPJ 11.573.623/0001-70),

d) dar ciéncia ao Ministério da Saude, com fundamento no art. 7° da Resolucao — TCU

265/2014, sobre as seguintes impropriedades/falhas, identificadas no Pregdo Eletronico

42/2017, para que sejam adotadas medidas internas com vistas a prevengdo de ocorréncia

de outras semelhantes:

d.1) o subitem 11.2 do Termo de Referéncia encontra-se indevidamente dentro do capitulo
‘Da Qualificagdo Técnica’, apesar de o texto mencionar que a documentagdo deverd ser
apresentada no inicio da operagdo, (item 5.2 desta instrugdo) e

d.2) a presenga do texto da ‘Obs. 4’ na aba ‘Critério de Julgamento’ do Anexo IV (Modulo
para Precificagdo e Participa¢do - CD(s)-SP) ao edital do certame em tela foi indevida,
posto que possibilitava a interpretacio de que os indices ‘Indice Final Aéreo’ e ‘Indice
Final Rodovidrio’ deveriam ser obrigatoriamente iguais ou superiores aos indices finais
relativos as Unidades da Federacdo de Sdo Paulo, do Rio de Janeiro e do Distrito
Federal, tanto para o modal rodoviario quanto para o modal aéreo, (itens 14.5 e 17.1
desta instrugdo)

e) autorizar, desde ja, que a Selog autue processo de acompanhamento, com fulcro no art.
241, inciso II, do RI/TCU, a fim de fiscalizar os seguintes topicos: a ocorréncia de
economicidade e de ganhos de eficiéncia administrativa na execugdo de eventual contrato
assinado em decorréncia do Pregdo Eletronico 42/2017, em relagdo a atual forma de
contratag¢do do mesmo objeto; e a metodologia adotada pelo Ministério de Saude, quanto
a defini¢gdo dos indices ‘Final Aéreo’ e °‘Final Rodoviario’ como critérios para o
Jjulgamento do preco das propostas das licitantes;
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f) encaminhar copia desta instrucdo e da deliberagdo que vier a ser adotada ao Ministério
da Saude, a sociedade empresaria Voetur Cargas e Encomendas Ltda. e as Representantes
deste processo (Associagdo das Empresas de Transporte de Cargas e Logistica de
Pernambuco) e dos apensos (Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos, Maya
Consultoria Ambiental Ltda. — ME, Rabibe Mendes Sabino e Milton Ceésar Ferreira
Rangel), esclarecendo-lhes que o inteiro teor da referida deliberagdo pode ser consultado
no enderego www.tcu.gov.br/acordaos; e

g) apensar, definitivamente, os presentes autos ao processo de acompanhamento que vier
a ser autuado conforme item ‘e’ desta proposta de encaminhamento, nos termos dos arts.
36 e 37 da Resolucdo — TCU 259/2014.°

Por ocasido da conclusdo da instrucao da Selog (6/6/2018), o certame encontrava-se
aguardando adjudica¢do (fonte: sitio eletronico Compras Governamentais).

No meés seguinte, em 9/7/2018, foi celebrado o Contrato 59/2018, entre o Ministério da
Saude e a Voetur Cargas e Encomendas Ltda., no valor total de R$ 97.000.000,01, com vigéncia de
9/7/2018 a 9/7/2023 (extrato publicado no Diario Oficial da Unido de 12/7/2018. Edi¢dao 133, Se¢cdo
3, pag. 89).
No dia 2/8/2018, Vossa Exceléncia encaminhou os autos ao Ministério Publico de Contas,
para a oitiva prevista no art. 62, inciso Ill, do Regimento Interno/TCU (pe¢a 73).

11

Por seus fundamentos, o Ministério Publico de Contas acompanha, na integra, as
conclusées da unidade técnica.

A farta documentag¢do constante dos autos, os inumeros esclarecimentos trazidos ao
processo e as minuciosas andlises a cargo da Selog denotam que a representacdo deve ser
considerada improcedente no tocante a consideravel parte das ocorréncias apontadas pelos
representantes, conforme detalhamento a pecga 48, pp. 14/5, item 16.

Com base nas diversas instrugoes levadas a efeito pela unidade técnica, o MP de Contas
reproduz a sintese dos principais achados e das respectivas propostas da unidade técnica, consoante
segue:

a) quanto ao alegado ndo parcelamento do objeto (armazenagem, gestdo e distribuicdo de
ICS), consta do termo de referéncia ampla justificativa técnica para tal medida (pegca 4, pp. 50/4 e
57/9), destacando-se: a.l1) maior acurdcia e disponibilidade das informagoes, possibilitando
rastreamento do estoque e do transporte dos ICS, além de possibilitar extragdo de informacgoes
gerenciais, a.2) maior eficiéncia no controle das operagdes em relagdo a contrata¢do de mais de uma
empresa. A solucdo prevista é condizente com a Sumula TCU 247 e as previsoes editalicias de
permitir formagdo de consorcios (pe¢a 4, p. 45, item 20) e de subcontratag¢do parcial dos servigos
(peca 4, p. 46, item 21) enfraquecem a alegagcdo apresentada, pois visam a aumentar a
competitividade do certame licitatorio (pega 9);

b) em relagdo aos requisitos técnicos indispensdveis a _contratacdo de empresa
devidamente regular perante os orgdos fiscalizadores da execucdo dos servicos licitados (licencas e
autorizacoes), parece razoavel a opgdo de somente serem solicitados da licitante vencedora apos o
encerramento da licitagdo, visto: b.1) buscar, em ateng¢do ao disposto no inciso I do § 1°do art. 3°da
Lei 8.666/1993, ndo estipular clausula que possa, de forma desnecessdria, restringir a
competitividade do certame; b.2) estar condizente com o disposto no art. 20, § 1°, da IN/'SLTI/MPOG
2/2008; e b.3) estar congruente com a jurisprudéncia do TCU, a exemplo dos Acorddos 125/2011,
7.388/2011 e 815/2016, todos do Plenario, 3.464/2017 e 7.540/2017, ambos da 2“ Cdmara (pega 9);

c) sobre o valor orcado para a nova contratacdo (R$ 246.531.097,88) ser bastante
superior ao atualmente pago nos diversos contratos vigentes para armazenamento e transporte de

ICS (R$ 171.727.926,53), ferindo o principio da economicidade (peg¢a 31):
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c.1) segundo o ministério (pe¢a 15, p. 2), o valor or¢ado para a nova contratagdo tratou
apenas de uma estimativa e foi o resultado das propostas que as empresas enviaram para fazer a
composigdo dos precos. No dia 23/1/2018, realizou-se o pregdo, com a participagdo de 18 empresas.
Apos a fase de lances, os valores apresentados ficaram muito abaixo do estimado e também do que é
gasto no contrato atual, levando em conta que o valor gasto atualmente refere-se a prestagdo de
servigco com objeto diferente do que se pretende contratar, uma vez que toda a gestdo da solucdo
ficara a cargo da empresa contratada. No modelo atual, entre outros servigos e aquisigoes
necessarios, sao contratadas separadamente as locagoes dos imoveis, a mado de obra, as locagoes das
cdamaras frigorificas e as aquisi¢oes de embalagens;

c.2) assim, o MS definiu a estimativa de preco com base apenas nas propostas
encaminhadas pelas empresas. A metodologia utilizada pelo ministério foi explicitada na Nota
Técnica 10-SEI/2017-CGAD/DLOG/SE/MS (pega 2, pp. 31/42), na qual consta que foi efetuada uma
analise dos precos unitdarios dessas propostas encaminhadas, descartando-se os valores muito
discrepantes e estimando uma média dos demais, consoante se verifica a seguir (peca 2, p. 36):

‘Ouanto a isso, notou-se que, a depender do item, cada empresa tem uma politica para
mensurag¢do do seu custo, dada a grande variagdo dos valores cotados em cada item.
Mesmo com esse cendrio, pode-se constatar certos padroes, os quais serviram para
composicdo do valor global de referéncia na licitagdo.

Para tanto, foram obedecidos os seguintes passos:

1. Andlise de todos os valores, onde verificou-se que a adog¢do do menor valor por item
acarretaria possivel inexequibilidade, pondo em risco a execug¢do dos servigos aqui
contratados, sendo tais valores desconsiderados;

2. Neste mesmo sentido, restou claro que a adogdo dos valores médios para os itens
poderd ensejar possivel ‘jogo de planilhas’, sendo essa metodologia também descartada,
pois podera ferir o erdrio;

3. Por fim, apos o descarte dos valores inexequiveis e, também, preservando o erdrio,

descrita metodologia e na busca do justo valor, mas com garantias minimas de execug¢do,

fora adotado o critério de EXCLUIR o menor valor por campo e tiramos a média dos 03

(trés) proximos valores menores apresentados.’

c.3) em reunido no dia 12/1/2018, na Selog, técnicos do MS alegaram também que ndo
havia, no ambito desse ministério ou de outros orgdos, contratos similares que servissem de base
para auxilio a estimativa de prego;

c.4) em vista desses aspectos, considera-se justificada a questdo;

d) quanto a auséncia, no _edital, de previsdo de seguro ad valorem dos ICS que serdo
armazenados nos Centros de Distribuicdo da contratada (peca 31):

d.1) a taxa de seguro ad valorem diz respeito a responsabilidade do depositario durante o
periodo de armazenamento, cobrindo sinistros, perdas, avarias e faltas, por exemplo;

d.2) o ministério informa (peca 15, p. 3) que esta questdo foi alvo de questionamentos e
impugnacoes anteriores, sendo, em todos os casos, exaustivamente a administra¢do optou em proteger
o estoque armazenado exigindo que a contratada esclarecida; que siga o previsto nos itens 7.11, 10,
11, 14 e 21, todos do Termo de Referéncia, os quais visam a minimizar os riscos para a Administracdo
Publica na presente contratagdo, aléem de atender aos requisitos legais e estruturais, que, pelo
historico do ministério, ndo houve registro de sinistros relevantes, que, de acordo com o art. 20,
alinea ‘m’, do Decreto-Lei 73/1966 (Sistema Nacional de Seguros Privados), o ministério deve exigir
a apresentagdo dos seguros de transporte, pois estes sdo de emissdo obrigatoria; que tal obrigacdo
legal nao se aplica ao servico de armazenagem, que, segundo taxas cotadas entre as seguradoras que
apresentaram os or¢amentos solicitados (peg¢a 15, pp. 3/4) e considerando o valor estimado das
mercadorias a serem estocadas (cerca de R$ 2 bilhdes ao més), o custo estimado do seguro ao ano
seria de aproximadamente R$ 82.400.000,00, ou seja, quase o valor dos primeiros colocados no
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pregdo. Sendo assim, salvo melhor juizo, tal exigéncia mostra-se contenciosa ao principio da
legalidade. Mesmo em havendo tal possibilidade, quais coberturas se exigiriam? Cobertura basica:
raio, incéndio e explosdao? Ou se iria alem, cobertura de furto, roubo e suas qualificadoras? Ou
ainda: cobertura de desgelo, desvio de qualidade? Dentro dos limites legais, o ministério exigiu da
empresa a ser contratada todos os sistemas protecionais aplicaveis ao caso e, também, dentro das
boas praticas de armazenagem, exigiu elevado nivel de controle técnico (garantia da qualidade);

d.3) as justificativas apresentadas pelo ministério sdao razoaveis. A aquisi¢do de um seguro
de quase o valor total da contratagdo seria algo desarrazoado. As medidas protetivas constantes do
TR também se mostram pertinentes, especialmente a responsabilidade por indenizar e a garantia
contratual;

d.4) apesar disso, ha, embora remota, uma possibilidade de que tais medidas ndo se
mostrem eficazes, considerando que o valor dos insumos estocados ¢é muito elevado,
comparativamente ao valor do contrato. Pode-se dizer, com razoavel seguranca, que a empresa que
vier a ser contratada ndo teria capacidade financeira de indenizar o MS pela ocorréncia de sinistro
que danificasse todo ou grande parte do estoque;

d.5) a garantia contratual, no valor R$ 9.700.000,00 (10% do valor da melhor proposta),
ndo chega a cobrir 0,5% do valor dos insumos. Soma-se a isso o que estabelece a Lei 8.666/1993:
‘Art. 56. A critério da autoridade competente, em cada caso, e desde que prevista no instrumento
convocatorio, poderd ser exigida prestagdo de garantia nas contrata¢oes de obras, servigos e
compras. (...) § 52 Nos casos de contratos que importem na entrega de bens pela Administragdo, dos
quais o contratado ficara depositario, ao valor da garantia devera ser acrescido o valor desses bens’;

d.6) com base no mencionado § 5°, deve ser acrescido, ao valor da garantia, o valor dos
bens ao qual o contratado ficara depositario, o que ndo foi exigido no edital. Ndo obstante, no caso
concreto, tal exigéncia afastaria quase a totalidade dos licitantes, diminuindo a concorréncia e
elevando o valor da contrata¢do a um patamar muito superior;

d.7) o seguro ad valorem que cobriria todos os insumos também elevaria
consideravelmente o valor da licita¢do, afastaria concorrentes, aviltando os principios da eficiéncia e
da economicidade;

d.8) uma saida para tal questdo poderia estar na exigéncia de um seguro parcial, da
ordem de 25% do valor dos insumos em estoque, por exemplo. Considerando a taxa de 0,2%, citada
pela representante (pe¢a 15, p. 4), o seguro incorporaria cerca de R$ 5.000.000,00 ao valor da
proposta, valor razodvel, quando comparado ao se contratar seguro para todo o estoque, que poderia,
em principio, ser suportado economicamente pelo ministério;

d.9) apesar disso, esta solu¢do exigiria, no presente momento, a anulagdo do Pregdo
42/2017 e o retorno a fase de planejamento, situa¢do ndo desejavel. A uma porque atrasaria
sobremaneira a contratagdo. Segundo o MS, dos oito galpoes que atualmente possui, dois encontram-
se contratados emergencialmente, por mais de uma vez, até 18/4/2018 e até 23/6/2018 (pega 15, p. 4).
A duas porque uma nova licitagdo elevaria o valor da contratagdo a um patamar superior, ja que
haveria nova concorréncia e a incorporagdo do item ‘seguro’, em condi¢oes a serem definidas pelo
MS;

d.10) uma outra opg¢do seria a redugdo do risco de cobertura, exigindo, por exemplo,
cobertura contra risco de incéndio, queda de raio, explosdo ou a limitagdo da darea a ser segurada.
Sdo questoes que podem ser estudadas pelo contratante;

d.11) como ndo consta dos autos a forma como o MS tem tratado estas questoes nos
contratos até entdo firmados, ou seja, ndo se sabe se o seguro foi exigido ou se, mesmo ndo exigido
pelo contratante, as contratadas, nos casos concretos, contratam seguro por conta propria e, nesse
caso, qual seria o tipo e a abrangéncia de cobertura, o MS foi ouvido a respeito e informou que
‘atualmente a ndo exigéncia de seguros ¢ a regra geral (vide item 9 desta instru¢do) nos contratos
assinados entre o MS e os fornecedores para os servigos de armazenagem dos ICS, sendo que o unico
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CD que possui um prémio estabelecido em contrato no caso de sinistro prevé um ressarcimento infimo
quando comparado ao valor total em estoque’;

d.12) a unidade técnica propoe, assim, ‘com o intuito de mitigar os riscos advindos de
algum fato que implique perdas e deterioracoes dos ICS, e levando em conta a materialidade e a
relevdncia do objeto da presente representacgdo, (...) determinar ao MS que estude a possibilidade e os
custos de contratar um seguro possibilitando a indeniza¢do, ainda que parcial, dos ICS armazenados’
(peca 48, item 9.4);

e) relativamente ao elevado risco de se dispor a uma unica empresa contratada e em um
unico local o estoque médio de ICS mensal superior a dois bilhoes de reais.

e.l) segundo o ministério (pe¢a 15, p. 3), na operagdo atual existe risco semelhante, pois
cada produto é armazenado em um unico Centro de Distribuicdo (CD), conforme tabela com as
contratagoes atuais. Aléem disso, os Centros de Distribui¢do atuais ndo oferecem condigoes superiores
ao que se deseja contratar. As exigéncias dos itens 7.11, 10, 11, 14 e 21 do Termo de Referéncia visam
a minimizar os riscos para Administra¢cdo Publica na presente contratagdo e, pelo historico do MS,
ndo houve registro de sinistros relevantes;

e.2) aléem dos argumentos acima, consta do TR, relativamente a justificativa da
contratagdo, que o modelo atualmente adotado ndo se coaduna com os objetivos almejados pela
Administragdo, especialmente considerando as operagoes de logistica integrada, que apresentam as
seguintes vantagens (peca 15, p. 52):

‘I - Minimizar os riscos inerentes a armazenagem:

2 - Garantir mais agilidade na distribuicdo, reduzindo o tempo para o transporte;

3 - Garantir, sob o aspecto concorrencial, maior competitividade: e.

4 - Melhor dimensionamento da infraestrutura com o fim de facilitar o atendimento dos

pedidos com maior rapidez em todas as unidades da federagdo, em consondncia com a

densidade demogrdfica do Brasil, conforme demonstrado nos mapas apresentados a

seguir:’

e.3) considera-se que, embora haja riscos, a definicdo do modelo de contrata¢ao do MS
encontra-se dentro de sua al¢cada. Aléem disso, a decisdo para centralizagdo foi baseada na andlise de
custos logisticos efetuada pelo Ipea, que concluiu, apos o estudo de diversos cenarios, que a opg¢do
por um unico centro de distribuicdo em Sdo Paulo foi a que apresentou menor custo global (peca 2, p.
53);

f) em relagdo ao risco na centralizacdo das operacoes em um unico operador logistico em
Sao Paulo, considerando os valores cobrados pelas sesuradoras guando do servico de armazenagem
de medicamentos no Estado de Sdo Paulo serem consideravelmente superiores aos cobrados quando
no DF, por haver em SP maior ocorréncia de sinistro.

f-1) o ministério aduz (peca 15, pp. 3/4) que, apos a realiza¢do da audiéncia publica,
apenas trés empresas cotaram os percentuais do seguro e, apos varias simulagoes, ndao observou
aumento de percentagem em nenhum estado. Apos entrar em contato com algumas seguradoras,
foram informados da dificuldade de se or¢ar sem um CEP estabelecido, de ndao atender com o valor
percentual necessario, aléem da necessidade de se buscar um resseguro internacional;

f.2) analisando-se os argumentos acima, juntamente com os ja analisados nos itens
anteriores, considera-se justificada a questdo;

g) no que tange ao risco na centralizacdo das operacoes em um unico operador logistico
em Sdo Paulo, considerando inconsisténcia entre dados do relatorio do Ipea e dados constantes do
edital para fundamentar a solucdo dos armazéns em Sdo Paulo (peca 31):

g.1) o MS afirma, inicialmente (peg¢a 15, p. 4), que a entrada de 2,4 mil toneladas de
mercadorias ndo havia sido considerada no relatorio do Ipea. Afirma, ainda, que as possiveis
diferencas apontadas nao invalidam as conclusées do estudo e do proprio objetivo da contratagdo,
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que esse quantitativo serve apenas como indica¢do da escala da operag¢do a ser contratada, ndo
representando o volume firme a ser contratado, que, quanto maior o custo fixo de opera¢do de um
CD, mais favoravel a opgdo de se operar com apenas um, que, conforme estudo, esses custos seriam
baixos em comparagdo aos custos de transporte, o que favorece a op¢ao desejada;,

g.2) o ministério alega, também, que, na operac¢do atual, ndo hd transferéncias entre
Centros de Distribui¢do, pois os produtos armazenados em um CD sdo distintos dos armazenados nos
demais, o que geraria o transporte de cada CD para todos os estados do Brasil. Haveria, por
exemplo, transporte com saida do RJ para todas as cidades, assim como a partir de Brasilia para
todas as cidades, cada um levando produtos distintos, ‘o que geraria custos de transporte superiores
do que se cada cidade fosse atendida pelo Centro mais proximo’. Esse teria sido o modelo de
operagdo simulado pelo Ipea, em que, em cada CD, ha armazenamento de todos os produtos;

g.3) no ambito do TC 000.680/2018-4 (apenso, peca 10), o Ministério da Saude informou
que, durante a instru¢do processual, simulou diversos cendrios para instalagdo de Centros de
Distribui¢do em varios estados no Brasil, na busca de melhor definir a condigdo ideal a ser adotada;
que o item 2.2 do Termo de Referéncia expoe as viabilidades operacional, econéomica e
administrativa [peca 4, pp. 52/7]; que, no momento em que foi feita a pesquisa de mercado, 12
empresas interessadas forneceram propostas para formar o mapa estimativo de precos para a
licitagdo; que esse foi o modelo de operacdo simulado pelo Ipea, no qual, em cada CD, ha
armazenamento de todos os produtos; que, para a selecdo do local de instalagdo do Centro de
Distribuigdo, foram adotadas duas abordagens, considerando que apenas uma abordagem numérica
ndo atenderia a complexidade da operagdo de dmbito nacional e com imensos volumes distribuidos
anualmente (primeira abordagem: é qualitativa e envolve a identificagdo e a descricdo de critérios
que sdo potenciais redutores de custos para as empresas que poderdo participar da licitagdo,
resultando em possiveis pregos menores para a Administragdo Publica, segunda abordagem: envolve
uma andalise por meio de Programagdo Linear Inteira Mista e o método Simplex para a defini¢do
matematica da melhor localizagdo para o armazém),;

g.4) diante dos fatos expostos, o Ministério da Saude encomendou ao Ipea a confec¢do de
relatorio técnico avaliando o melhor local para a instalagdo das operagoes logisticas para a
distribuicdo dos insumos criticos. Tanto o resultado da simulagcdo quanto o relatorio do Ipea [pega 2,
pp. 46/53] apontaram o estado de Sdo Paulo como o melhor local;

g.5) a Selog pondera (peca 31) que a questdo diz respeito ao historico, constante do
Termo de Referéncia, de volumes e de pesos taxados no modal terrestre, que indicava que 34,67% dos
materiais foram destinados ao Estado do Rio de Janeiro, enquanto apenas 16,37% tiveram como
destino o Estado de Sdo Paulo. Ja no relatorio elaborado pelo Ipea, o volume demandado para SP
(2.216.592 kg) era superior ao volume para o RJ (1.271.882 kg) para os modais aéreo e terrestre.
Ademais, nas simulagoes realizadas pelo Ipea para calculo de custo em fungdo da localizagdo do(s)
Centro(s) de Distribuicdo, verificou-se que os custos de transporte com o CD no RJ sdo superiores
aos em SP (peca 5, p. 4, do TC 000.680/2018-4);

g.6) o Coordenador-Geral de Armazenagem e Distribuicdo de Insumos Estratégicos para
Saude/MS elucidou essa questdo (pega 20):

‘O 34,67% que foi apontado em 2016 ¢ referente ao volume total transportado, incluindo

a mercadoria entregue no estado e/ou municipio e a carga de Inbound (entrada de

mercadoria) que recebemos, conforme informado acima no quantitativo do IPEA para a

andlise foi desconsiderado, alem das transferéncias de mercadoria e insumos entre os 04

CDs — Centros de Distribui¢do que temos no RJ.’

g.7) resumidamente, as divergéncias, segundo o MS, decorrem do fato de que as tabelas
referentes a distribuicdo geral — transportes terrestre e aéreo — constantes do TR (pega 4, pp. 208/9)
levam em consideragdo o transporte de mercadoria inbound (entrada de mercadoria nos CDs) e o
remanejamento entre os centros dentro do proprio estado. De fato, o Rio de Janeiro conta com quatro
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galpoes e o registro do transporte até esses destinos ndo pode ser considerado para mapeamento da
cidade com maior distribuicdo final. Portanto, consideram-se justificadas as questoes,

h) no que tange ao risco na centralizacdo das operacdes em um unico operador logistico
em Sdo Paulo, considerando nao ser possivel haver transferéncia de estoque entre as unidades de
armazenamento, visto que cada unidade é destinada a um tipo de produto:

h.1) o ministério afirma (peca 15, p. 4) que, com o modelo definido para esta contratagdo,
o0 espago serd otimizado, podendo ser compartilhado de acordo com o tipo de faixa de temperatura e
separado conforme normas estabelecidas pela legislacdo;

h.2) considera-se justificada a questdo. Os remanejamentos ndo serdo mais necessarios
com um unico Centro de Distribuicdo,

i) sobre o risco na centralizacdo das operacoes em um_unico operador logistico em Sdo
Paulo, considerando o aumento nos custos com a nova estrutura administrativa do ministério em SP:

i.l1) segundo o MS (peca 15, p. 4), a perspectiva é de reducdo, tendo em vista as 82
pessoas que atualmente tratam de assuntos administrativos,

i.2) com efeito, com a centralizagdo das operacoes, é provavel que haja redugdo da
estrutura administrativa necessaria, no entanto, isto somente podera ser aferido quando da execu¢do
dos servicos. Assim, por ora, essa questdo esta justificada,

j) no que se refere ao risco_na centralizacdo das operacdoes em um_unico operador
logistico em Sdo Paulo, considerando o aumento dos custos com os atuais fornecedores dos
medicamentos, visto que haverd mudanca de local de entrega:

j.1) o ministério argumenta (peca 15, p. 4) que havera impacto nos custos dos
fornecedores, mas que deverdo ser, na sua maioria, de redugdo, devido a localizacdo de diversos
fornecedores em SP. Os contratos de fornecimento serdo negociados conforme demandados. A
redugdo teria sido prevista pelo Ipea, conforme prdticas de operagdo semelhantes, existindo uma
grande possibilidade de reducdo, conforme demostrado em Nota Técnica;

J.2) o relatorio do Ipea menciona que a centralizagdo promovera a redugdo de custos hoje
bancados pelos fornecedores, que devem repassa-la, ao menos em parte, para o MS (peca 3, p. 7, do
TC 000.680/2018-4). Sendo assim, considera-se justificada a questdo;

k) quanto aos requisitos técnicos indispensaveis a _contratacdo de empresa devidamente
regular perante os orgdos fiscalizadores da execucdo dos servicos licitados (licencas e autorizacoes)
poderem_ser emitidos pelo licitante vencedor ou por empresa subcontratada (itens 7.14.12.3.2.12,
7.14.12.4.11.14.3 e 11.2 do Termo de Referéncia), quando os requisitos de capacidade técnica devem
ser comprovados pelo licitante:

k.1) o ministério defende (peca 15, p. 4) que as exigéncias se enquadram no limite
expresso no art. 30 da Lei 8.666/1993. O orgdo afirma ter exigido a apresentagdo dos atestados de
capacidade técnica nos moldes legais, enquanto os demais documentos seriam exigidos por ocasido
da execugdo dos servigos. A exigéncia de documentagdo de terceiros sera necessdria, segundo alega,
uma vez que ha possibilidade de subcontratagdo de servicos que exijam tais autorizag¢oes, sendo estas
obrigatorias a esses subcontratados;

k.2) o subitem 7.14.12.3.2.12 refere-se a obrigacdo de a contratada manter os veiculos
devidamente limpos e higienizados e com todas as licen¢as para transporte vdlidas, conforme
determinagdo das agéncias reguladoras responsaveis (pega 19, pp. 48/9); o subitem 7.14.12.4.11.14.3
exige que os equipamentos e os veiculos estejam em conformidade com a vigilancia sanitdria (pega 4,
p. 116) e o subitem 11.2 refere-se ao certificado de vistoria veicular emitido pela vigilancia sanitaria
(peca 19, p. 67);

k.3) dos trés subitens, apenas o 11.2 [pegca 4, p. 127] encontra-se, indevidamente, dentro
do capitulo referente a qualificagdo técnica, todavia, o texto é claro ao mencionar que tal
documentacgdo devera ser apresentada no inicio da operagdo. Dessa forma, propoe-se que o MS seja
cientificado a respeito de tal impropriedade;
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l) relativamente a questdo de o orgdo estar coberto contratualmente para a prestacdo
desses servicos com razoavel vigéncia ou admitir prorrogacdo excepcional.:

1) o ministério noticia (pe¢a 15, p. 4) que, dos oito galpoes que atualmente possui, dois
encontram-se contratados emergencialmente até 18/4/2018 e até 23/6/2018, por mais de uma vez.
Além dos galpoes, afirma que ‘(...) temos no DF 01 contrato em excepcionalidade de mdo de obra
(vigente até o dia 13/01/2019), temos no RJ um contrato emergencial de mdo de obra RJ (NOVA RIO
SERVICOS - vigente até o dia 15/07/2018) (principal com 76 pessoas), 01 contrato de mdo de obra
na excepcionalidade (vigente até o dia 25/09/2012) e 01 contrato de mdo de obra no ultimo ano
(vigente até o dia 01/07/2018)’;

1.2) das informagoes prestadas, observa-se que o problema esta em um dos contratos que
se encontra prorrogado emergencialmente, por mais de uma vez, até 18/4/2018. Nado é possivel,
todavia, afirmar que se encontra presente o perigo da demora ao reverso, pois seria necessaria uma
andlise mais detalhada a fim de se verificar o impacto deste unico contrato em face da nova
contratagdo, em vista de todos os fatos que aqui sdo discutidos,

m) no que se refere a metodologia utilizada para se obterem os respectivos precos
unitarios dos itens _‘modal aéreo’ e ‘modal rodovidario’ (itens 1.1 e 1.2 da planilha de ‘critério de
julgamento’, constante do Apéndice 1X do Termo de Referéncia):

m.1) o MS informou que, para confec¢dao das planilhas de composigcdo de pregos, utilizou
as regulamentagoes e as praticas do mercado para cada um dos servigos contratados: no que tange
ao servico de frete dos ICS, separou as modalidades em transporte aéreo e rodoviario, quanto ao
transporte aéreo, seguiu a Resolu¢do Anac 139/2010 (‘Art. 3° A tarifa referente ao servigo de
transporte aéreo de carga deverd ser expressa em um unico valor e representara o total a ser pago
pelo contratante pela prestacdo do servico de transporte aéreo conforme itinerario discriminado no
documento de conhecimento de transporte’); relativamente ao transporte rodoviario de mercadorias,
noticiou que ele é pouco regulado pelo poder publico e que os agentes privados que atuam no setor
convencionaram formas de precificar frete (pegca 41, p. 3, exemplos: i) frete ad valorem, aplicado em
casos de mercadoria com baixo peso, mas com grande valor comercial; ii) metro cubico por
quilometro, usado em cargas de grandes dimensdes, a exemplo de moveis domésticos, e iii)
quilograma por quilometro, metodologia aplicavel a carga fracionada);

m.2) o ministério adotou a forma de cobranga ‘valor por quilograma’ (R$/Kg), por
‘melhor mensuragdo dos custos e maior assertividade em procedimentos de auditoria’ (peca 41, p. 3);

m.3) o valor por quilograma apresenta a sistematica do cadlculo do valor em fungdo
exclusivamente do peso da carga, e ndo da distdncia percorrida. Todavia, o parametro do custo por
quilograma varia de acordo com as unidades da federagdo - UF de origem e de destino dos
transportes dos ICS. Exemplificando: uma carga de origem em Sdo Paulo e destino em Alagoas
possuiria o mesmo valor por quilograma, independente da época do transporte. Todavia, tal valor
seria distinto do transporte para a origem Sdo Paulo e destino em Mato Grosso,

m.4) de fato, as planilhas a serem preenchidas pelas licitantes continham valores unicos
(pecas 29/30) a cada transporte (no caso do transporte aéreo, o valor por quilograma varia em
fungdo da faixa do peso da carga a ser movimentada);

m.5) o ministério também alega ser inaplicavel, ao caso, a adog¢do de pesos distintos para
cada regido, uma vez que os servigos seriam demandados de acordo com a necessidade das dreas,
vale dizer, argumenta que, para a aplicagdo de uma média ponderada no calculo do indice final,
seria ‘necessario o conhecimento prévio da demanda a ser executada’ (pega 41, p. 3);

m.6) ndo seria razoavel exigir uma precisao absoluta do MS em seu planejamento, até
pela natureza sob demanda dos servigos, mas a utilizagdo de dados pretéritos no que tange ao envio
de ICS as UFs seria plenamente possivel e desejavel, até porque tais informagoes sdo de
conhecimento do orgdo ministerial;
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m.7) o MS ndo se pronunciou expressamente quanto a possibilidade de ‘jogo de planilha’,
o qual seria caracterizado em virtude de muitos transportes para uma(s) determinada(s) UF(s) com
custo efetivo substancialmente inferior ao pregco or¢ado pela contratada, a qual lucraria com a
diferenca entre os valores despendidos e aqueles cobrados do MS em sua proposta de pregos;

m.8) o Coordenador-Geral de Armazenagem e Distribuigdo de Insumos Estratégicos para
Saude/MS informou que as formulas e os indices utilizados para calcular os valores de transporte
foram definidos de forma a mitigar o risco de existéncia de ‘jogo de planilha’, porém, considerou
que ndo ha como eliminar totalmente a possibilidade, visto que o ministério ndo sabe, a priori, o
quantitativo estimado de ICS por rota, sequer o total de ICS que serdo demandados ao longo da
execucdo do contrato;

m.9) entende-se isso como um agravante, visto que a contratagdo a ser originada por
meio do PE 42/2017 tera vigéncia de sessenta meses (peca 4, p. 44). Logo, quaisquer problemas na
formulagdo dos indices nacionais relativos aos transportes aéreo e rodoviario causariam impacto
pelo prazo de até cinco anos;

m.10) na pega inicial do TC 011.136/2018-9 [apenso], a representante discorre quanto a
um suposto jogo de planilha’ efetuado pela Voetur, conforme se depreende dos excertos abaixo
(peca 1, pp. 27/28, do TC 011.136/2018-9):

‘Levando em consideracdao que 99% dos volumes deste contrato partem e irdo partir dos
estados de SP, RJ e DF, como ja foi elucidado exaustivamente anteriormente, na pratica,
ou seja, no momento da execugdo contratual, o valor efetivamente que serd cobrado pela
empresa VOETUR CARGAS E ENCOMENDAS LTDA ndo serd de RS 3,75 por kg,
mas sim de RS 6,32 para o RJ, RS 6,30 para Sdo Paulo, e RS 4,72 para o DF, causando
elevados danos ao erdrio publico.

()

Notem que ndo se trata de um erro formal na elaborag¢do da proposta. Trata-se de um

descumprimento do ato convocatorio, com jogos de planilhas, que ddo a impressao de

que o contrato serd executado por R$ 97 milhées por ano, quando, na realidade, o valor
efetivamente executado ird superar a faixa dos RS 130 milhées por ano, causando
enorme dano aos cofres publicos. (grifos nossos)’

m.11) de fato, a Selog simulou a proposta apresentada pela Voetur com o indice relativo a
origem Sao Paulo. Assim, o valor do campo ‘Modal Aéreo’ na aba ‘Critério de Julgamento’ passou
de RS 3,75 para R$ 6,30, e o valor global inicial da proposta foi alterado de R$ 97.000.000,01 (pega
6, p. 1, do TC 011.136/2018-9) para R$ 114.895.104,48 (peca 9, p. 1, do TC 011.136/2018-9).
Ressalva-se que: a simulacdo esta maximizada, uma vez ter considerado que as origens do transporte
aereo sairiam todas de Sdo Paulo, o que ndo ocorrera na prdtica, e aspectos relativos aos custos
com transporte rodoviario ndo foram levados em conta, pois seu impacto sera menor, considerando
que o indice atribuido ao transporte rodoviario com origem no Distrito Federal foi de 0,97, contra
0,87 do indice nacional (pega 46, pp. 2 e 14), enquanto que os indices relativos as origens Sao Paulo
e Rio de Janeiro possuem valores idénticos ao valor nacional (pe¢a 46, pp. 11/2 e 14);

m.12) perfunctoriamente, é possivel a existéncia de ‘jogo de planilha’, pois, a medida que
a avenga estiver sendo executada, os ICS a serem transportados a partir de Sdo Paulo tendem a ser
cada vez maiores, uma vez que os centros de distribuicdo (CD) ficardo em Sdo Paulo, a até 75
quilometros do Aeroporto de Guarulhos, em respeito ao item 7.2.1.5.1 do TR do PE 42/2017 (peg¢a 4,
p. 64);

m.13) sublinha-se, porém, que os indices constantes das planilhas de formacgdo de pregos
apresentados pelas licitantes ndo se confundem com as tarifas que serdo efetivamente cobradas ao
longo da execugdo. Isso porque o que definira os valores constantes das faturas a serem
apresentadas pela eventual contratada sdo — no que tange aos itens de transporte rodoviario e
transporte aéreo — os valores cobrados por quilo entre a origem e o destino de transporte dos ICS;
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m.14) para exemplificar, a proposta da Voetur apresentou um indice final aéreo de 3,75
(peca 6, p. 1, do TC 011.136/2018-9). Seu indice para Sdo Paulo foi, porém, de 6,30 (pega 6, p. 13,
do TC 011.136/2018-9). Essa diferenca de indices, no entanto, ndo impacta a execu¢do contratual,
pois o valor cobrado, exclusivamente quanto ao frete relativo a quantidade transportada, ndo teria
vinculagdo alguma com tais indices, mas, sim, com os valores descritos na aba ‘Transporte Aéreo’
de sua planilha de formagdo de textos [precos] (peca 6, pp. 2/29, do TC 011.136/2018-9), a saber:

Tabela 1- Exemplos de custos tarifarios entre Sao Paulo e Tocantins

Quantidade (kg) — A Tarifa aplicavel’ (R$) — B Valor cobrado? (R§) — A x B
10,00 11,55 115,50
50,00 10,11 505,50
500,00 7,76 3.880,00
5000,00 6,43 32.150,00

! Extraida da peca 6, p. 13, do TC 011.136/2018-9
2 Nao inclui taxas de servicos

m.15) ainda no ambito do TC 011.136/2018-9, a representante alega que a proposta da
Voetur violaria o texto abaixo, presente a aba ‘Critério de Julgamento’ do Anexo IV ao edital:

‘Obs. 4: Noutro sentido, visto que os servi¢os de distribuicdo de ICS sofrem variagoes

de demandas por regioes, bem como por modalidades (aéreo e terrestre), evidenciou a

possibilidade de haver ‘jogo de planilhas’, onde a empresa licitante apresente altos

valores em trechos onde ha maior incidéncia de carga, o que causaria vicio ao processo,
alem de relevante prejuizo ao erario. Por fim, objetivando garantir a isonomia entre os
licitantes, a lisura da disputa e, ainda, a manutengdo do interesse da coletividade, houve
por bem definir que os trechos de origem DF, SP e RJ ndo poderdo apresentar valores
maiores que os expressos neste processo conforme esta planilha e também o valor da
média apresentada no Indice = (somatério/quantidade de faixas por kg/destinos

possiveis) dos trechos de origem DF, SP e RJ ndo poderd apresentar valor maior do que a

média apresentada em R$ por KG transportado no Modal Aéreo e Rodovidrio

apresentado no Preg¢o Unitario da ABA critério de julgamento conforme demonstrado
nesta planilha, sendo, portanto, passivel de desclassificagcdo. (grifos presentes no
original)’

m.16) a decisdo do pregoeiro (peca 45, p. 8) informa que a ‘Obs. 4’ teria como intuito
limitar os valores das licitantes aqueles constantes do Anexo Ill; que seria ilogico exigir, no Anexo
1V, que a proponente limitasse os valores de origem em Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Brasilia ao
referente ao indice nacional; que a origem de tal regra seria o fato de o valor cotado nacionalmente
para o transporte rodoviario (3,17) ser superior ao cotado para a origem Brasilia (5,31), assim o MS
entendeu por bem inserir essa restricdo, que se manifestara anteriormente — por meio de documentos

presentes ao Sistema Eletronico de Informagoes (SEI) — no sentido da aplicacdo do texto citado aos
valores presentes ao Anexo Il do edital do PE 42/2017;

m.17) a Voetur justificou, em sintese, que ndo caberia a aplica¢do da supracitada ‘Obs.
4’ ao Anexo IV, pois este apresentaria valores inexequiveis, como R$ 1,00 referente a taxa minima
para o trecho com origem Sergipe e destino Pard no modal aéreo (pega 45, p. 9);

m.18) em andlise perfunctoria, discorda-se do entendimento da Voetur e do MS. O fato de
o ‘Anexo IV - Modulo para Precifica¢do e Participacdo - CD(s)-SP’ conter valores ja preenchidos
quando do download das licitantes ndo implica que as potenciais fornecedoras tivessem que
obedecer aos valores dessa planilha, uma vez que seria editada para cdlculo das propostas
referentes ao PE 42/2017;

m.19) por outro lado, a presen¢a do texto ‘Obs. 4’ nas abas ‘Transporte Aéreo’,
‘Transporte Rodov’ e ‘Critério de Julgamento’ do Anexo IV poderia induzir os licitantes a definirem
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os indices de valores para as origens Sdo Paulo, Brasilia e Rio de Janeiro — tanto para transportes
aereos quanto para transporte rodovidario — como iguais ou inferiores aos indices nacionais, o que
impactaria diretamente suas propostas,

m.20) questionado a respeito da existéncia do texto da ‘Obs.4’ nas abas ‘Critério de
Julgamento’, ‘Transporte Aéreo’ e ‘Transporte Rodov’ do Anexo 1V (Modulo para Precificacdo e
Participacdao - CD(s)-SP) ao edital do certame, por que tal texto foi desconsiderado por ocasido da
analise da proposta da licitante Voetur, o ministério informou (pe¢a 65, p. 37) que o interesse da
Administra¢do com a juntada do Anexo IV era facilitar aos licitantes a confecgdo de suas propostas,
visto que ha a aplicagdo de formulas matemdaticas, e evitar que houvesse modificagoes das referidas
formulas, o que poderia causar enorme prejuizo ao MS. Informou, ainda, que o Anexo IV era um
‘espelho’ do Anexo IlI, porém, sem valores;

m.21) a Voetur, por sua vez, alega que o texto da ‘Obs. 4’ na aba ‘Critério de
Julgamento’ do Anexo IV (Modulo para Precificacdo e Participagdao - CD(s)-SP) tratava-se de mero
erro material, que ndo trouxe prejuizo ao certame (pe¢a 59, p. 13) e que, apesar de o texto estar no
Anexo IV, em todos os momentos, o MS confirmou que os unicos valores de referéncia seriam os
constantes do Anexo Il (Modulo de Precificagdo CD(s)-SP - Preg¢os Maximos Admitidos), inclusive
no chat do Portal Compras Governamentais durante a fase de negocia¢do da proposta com a Voetur
(peca 59, p. 13). Também afirma que nenhum licitante apresentou objecdo aos alertas feitos pelo
pregoeiro e que o MS discutiu o topico em tela ao analisar os recursos administrativos apresentados
pelas sociedades empresarias Logfarma Distribui¢do e Servigos Ltda. e Intermodal Brasil Logistica
Ltda. (pega 59, p. 13). A Voetur concluiu sua resposta com a seguinte informacdo (peg¢a 59, p. 17):

‘Para o fim desta infundada celeuma, registra-se que, em data anterior a publicagcdo do

Edital do Pregdo Eletronico 42/2017, Orgdo Licitante, por meio da Nota Técnica 11, em

anexo, explicitou que a regra constante da ‘Obs. 04’ deveria se [sic] aplicada sobre os

valores por ele estimados.

Por derradeiro, consigna-se que, salvo melhor juizo, as regras de precificagcdo foram

cabalmente seguidas e ha verdadeira distor¢do quanto as diretrizes do edital, que possuem

o conddo de levar esse Tribunal a erro com o fito de procrastinar o fiel andamento do

certame.’

m.22) a Selog entende que ndo se vislumbrou impacto direto da presenca do texto da ‘Obs.
4’ no Anexo IV ao edital do PE 42/2017 nas propostas das licitantes, pois a primeira colocada nao foi
desclassificada por impropriedades em sua planilha, mas, sim, em requisitos de habilitacdo
(financeira e técnica), e as demais classificadas ndo apresentaram suas planilhas, tendo em vista que
a convocagdo parou na segunda classificada (Voetur). Além disso, o tarifario cobrado pelas
companhias aéreas transportadoras apresenta valores maiores para as origens de maior demanda.
Caso as contratadas fossem obrigadas a diminuirem seus valores a um indice médio nacional (inferior
ao tarifario de Sao Paulo), tal restri¢do seria irreal, pois acarretaria prejuizos a eventual contratada;

m.23) desse modo, propoe-se dar ciéncia ao MS de que a presenca do texto da ‘Obs. 4’ na
aba ‘Critério de Julgamento’ do Anexo IV ao edital do PE 42/2017 foi indevida, visto que, ao menos
em tese, possibilitava a interpretagdo de que os indices ‘Indice Final Aéreo Indice Final Rodovidrio’ e
‘Indice Final Aéreo Indice Final Rodovidrio’ deveriam ser obrigatoriamente iguais ou superiores aos
indices finais relativos as UF origem Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Distrito Federal, tanto para o modal
rodovidrio quanto para o modal aéreo;

n) ainda sobre a possibilidade de distor¢oes na classificacdo das propostas das licitantes
pelo fato de ser possivel o entendimento, presente ao texto ‘Obs. 4’ das abas ‘Critério de Julgamento’,
‘Transporte Aéreo’ e ‘Transporte Rodov’ do Anexo IV (Modulo para Precificacdo e Participacdo -
CD(s)-SP) ao edital do PE 42/2017, de que os valores com as origens Sdo Paulo, Rio de Janeiro e
Brasilia _ndo poderiam _ser superiores _aos indices final rodoviario e final aéreo, impactando
diretamente as propostas das licitantes, reitera-se que ndo foram detectados indicios concretos de que
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a presenca do texto da ‘Obs. 4’ na aba ‘Critério de Julgamento’ constante do Anexo IV (Modulo para
Precificacao e Participagdo - CD(s)-SP) ao edital do PE 42/2017 tenha causado prejuizo as licitantes
do certame em andlise. Todavia, que, ao menos em tese, o supracitado texto poderia confundir as
interessadas em participarem do certame, motivo pelo qual se propos dar ciéncia da existéncia da
‘Obs. 4’ em local indevido, conforme item 14.5 da instrugdo a peca 70;

0) apos oitiva acerca da representatividade, quanto a fidedignidade das propostas
apresentadas pelas licitantes, em relacdo as despesas a serem incorridas quando da execucdo
contratual dos indices ‘Indice Final Aéreo’ e ‘Indice Final Rodovidrio’, visto que tais valores ndo
refletem diretamente as tarifas a serem cobradas quando da execucdo da avenca:

0.1) o ministério alega haver fidedignidade entre os pregos cobrados quando da execugdo
da demanda e os valores constantes da proposta da licitante para os modais aéreo e rodoviario do
transporte dos ICS, pois a contrata¢do prevista no certame em andlise se deu por meio de
empreitada por preco unitdrio, de forma que a precificagdo ocorrera em especifico ‘para cada item
de forma individual, para que, em havendo demanda, seja possivel o calculo dos valores a serem
gastos’ (pe¢a 65, p. 36). Em decorréncia dessa precificagdo para cada item individualizado, o MS
inseriu as abas ‘Transporte Aéreo’ e ‘Tramsporte Rodov’ nas planilhas de preco a serem
eventualmente apresentadas pelas licitantes,

0.2) a Voetur, por sua vez, aduz que os indices ‘Indice Final Aéreo’ e ‘Indice Final
Rodoviario’ funcionam como critério de julgamento, e ndo necessariamente como um indicativo do
preco do deslocamento da carga a ser transportada (pega 59, p. 3), considerando que, de acordo
com o item 7.14.12.4.11.17.3 do Termo de Referéncia do PE 42/2017, ‘apenas para a aferi¢do do
preco quando do critério de julgamento sera aplicada formula aritmética para a obtengdo do valor
médio do transporte’ (peca 19, p. 70). Aduz, ainda, que o critério de julgamento adotado pelo MS
teria se mostrado aritmeticamente adequado e economicamente justo, uma vez que os valores
maximos aceitos pela Administragcdo Publica teriam tido descontos substanciais, conforme tabelas a
peca 59, pp. 6/11, e refor¢a sua argumentagdo nos seguintes termos (pega 59, p. 4):

‘E imperioso destacar que a regra matemdtica para afericdo do valor médio teve o
conddo, apenas, de facilitar a andlise do Ministério da Saude quando da apuragdo dos
valores unitarios de cada planilha considerando o volume de informagoes.

Ademais, o edital atendeu exatamente aos ensinamentos desse Tribunal de Contas da

Unido, quando escolheu como critério de julgamento o valor global das propostas, mas

exigiu o atendimento aos valores unitarios de cada trecho.

Cabe frisar que todas as tarifas e taxas constantes da planilha de pre¢os da VOETUR

representam de forma fiel a efetiva despesa a ser despendida pelo Ministério da Saude

quando da execugdo de seus servigos.’

0.3) consoante instru¢do anterior (peg¢a 48, p. 4), a Resolu¢do — Anac 139/2010 dispoe
que a tarifa referente ao servico de transporte aéreo de carga devera ser expressa em um unico valor
e representard o total a ser pago pelo contratante pela presta¢do do servigo de transporte aéreo
conforme itinerario discriminado no documento de conhecimento de transporte. Assim, depreende-se
que a inten¢do do MS ao definir o ‘Indice Final Aéreo’ foi tanto obter um critério de julgamento
justo quanto respeitar a resolu¢do retro mencionada;

0.4) contudo, ha indicios de que tais indices podem ndo refletir de forma realista o valor
relativo a execugdo contratual, visto que a simulagdo feita com a volumetria do ano de 2017 relativa
exclusivamente aos transportes aéreos dos ICS resultara em um montante de RS 119.473.949,27, o
que, per si, é superior ao valor global acordado de R$ 97.000.000,01 entre o MS e a Voetur (peca 48,
pp. 1172, itens 10.2 a 10.4), o qual inclui outras despesas, como transporte terrestre e
armazenamento;

0.5) entretanto, o valor de R$ 119.473.949,27 adotou como premissa que os movimentos
entre Sdo Paulo e outros estados com os quais tem divisa seriam feitos pelo modal aéreo (a exemplo
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do Rio de Janeiro, vide pegca 47, pp. 47/64), enquanto, na pratica, provavelmente o transporte serd
rodoviario, que, em tese, é mais economico. Uma das justificativas, inclusive, para a escolha de Sdo
Paulo como centro de armazenagem e de distribuicdo dos ICS foi o aproveitamento da malha
rodoviaria desse Estado,

0.6) além disso, o proprio MS informa despender anualmente R$ 171.727.926,53 com
contratos de objetos assemelhados ao do PE 42/2017 (pe¢a 48, p. 2), porém, ndo inclui nesse calculo
custos com embalagem dos ICS (peca 65, p. 47), sendo tais gastos absorvidos pelo ministério
(majorando o montante comprometido anualmente com armazenagem e transporte dos ICS), ao
contrario de eventual contrato derivado do pregdo inquinado, em que tais dispéndios ja estdo
inclusos nos pregos da contratada;

0.7) segundo reunido [da Selog] com gestores do ministério ocorrida em 18/4/2018,
apenas o custo com embalagem e acondicionamento dos ICS pode chegar a até R$ 10.000.000,00, e
tais custos serdo absorvidos pela eventual contratada a partir do contrato decorrente do PE
42/2017;

0.8) outros fatores que merecem destaque sdo: o futuro ajuste prevé a moderniza¢do da
estrutura de acondicionamento, preservagdo e transporte dos ICS, fato que tem o conddo de reduzir
desperdicios e perdas devido a fatores como refrigeracdo deficiente das camaras frias, haverd
ganhos decorrentes da integra¢do de informacgoes decorrentes de uma unica contratada para
armazenagem e transporte dos ICS, o que pode incrementar a eficiéncia das operagoes;

0.9) dessa forma, ha potencial de economicidade e de ganhos administrativos no modelo
definido pelo MS em relagdo ao atualmente implementado. Com o intuito de se confirmar tal
potencial, bem como solicitar explicagoes de forma tempestiva, caso os ganhos financeiros e
administrativos ndo sejam constatados, propoe-se a abertura de um processo de acompanhamento, a
fim de que a Selog possa avaliar periodicamente a economicidade, a eficiéncia e a eficdcia dos atos
praticados no futuro contrato decorrente do PE 42/2017;

p) com relagcdo aos esclarecimentos a respeito de se os atuais contratos de armazenamento
de ICS exigem dos contratados a aquisicdo de seguro ou se, mesmo ndo exigido pelo contratante, as
contratadas, na prdtica, contratam seguro por conta propria e, neste caso, qual seria o tipo e a
abrangéncia de cobertura:

p-1) o ministério apresentou uma tabela com os atuais centros de distribui¢do (CD)
utilizados, informando que a maioria ndo possui seguros. Em alguns outros, hd a necessidade
contratual de que a prestadora dos servicos possua seguro, mas sem estipular valores (peca 41, p. 4).
Apenas o CD da Pavuna (no Estado do Rio de Janeiro), cujo valor médio de mercadorias
armazenadas é de um bilhdo de reais, possui um valor de indenizac¢do fixado em contrato, sendo tal
valor de R$ 30.000.000,00;

p-2) o MS mantém o entendimento de que as exigéncias presentes aos itens 7.11, 10, 11, 14
e 21 do Termo de Referéncia (TR) minimizariam os riscos para a Administra¢do Publica. Informa,
ainda, que ndo ha historico de sinistros relevantes no transporte e nem na armazenagem dos ICS;

p.3) como dito anteriormente, a exigéncia de um seguro neste momento, sem previsao
editalicia, como condigdo necessdaria a contratagdo, impactaria diretamente as propostas
apresentadas, o que acarretaria a anulacdo do certame objeto desta representagdo, em respeito ao
art. 4° inciso V, da Lei 10.520/2002 c/c art. 21, § 3°, da Lei 8.666/1993;

p.4) frisa-se, ainda, que atualmente a ndo exigéncia de seguros é a regra geral nos
contratos assinados entre o MS e os fornecedores para os servicos de armazenagem dos ICS, sendo
que o unico CD que possui um prémio estabelecido em contrato no caso de sinistro prevé um
ressarcimento infimo quando comparado ao valor total em estoque;

p.5) todavia, com o intuito de mitigar os riscos advindos de algum fato que implique
perdas e deterioracoes dos ICS, e levando em conta a materialidade e a relevancia do objeto da
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presente representacdo, propoe-se determinar ao MS que estude a possibilidade e os custos de
contratar um seguro possibilitando a indeniza¢do, ainda que parcial, dos ICS armazenados;

q) quanto a simulacdo, com a volumetria realizada com os dados de, pelo menos, o
exercicio anterior (com a adequacdo do novo modelo de localizacdo do Centro de Distribuicdo), nas
planilhas de precos apresentadas pelas licitantes ja convocadas, a fim de se verificar a
adequabilidade dos precos apresentados:

q.1) o MS encaminhou ao TCU (pega 41, p. 4) a planilha 3038223 (peca 43), contendo o
valor da operagdo baseado no volume 2017 tanto na questdo de transportes como na questio do
armazenamento, as abas ‘Resumo Baseado 2017°, ‘Consideracdo Item Armazenamento’ e ocupagdo
aproximada nos CDs, bem como o valor do frete aéreo e rodovidrio com as origens DF, RJ e SP, em
que se demonstra a redugdo da primeira proposta, e apos a renegocia¢do realizada no dia 20/3/2018;

q.2) a simulagdo apresentada pelo MS, considerando a origem Sdo Paulo para o
transporte aéreo, informa um valor de R$ 119.473.949,27 (peca 43, p. 1) com os dados relativos a
volumetria de 2017 (a proposta da Voetur foi de R$ 97.000.000,01). Tal valor provém da soma dos
itens ‘Todos os estados Multimodal’ (cujo valor é de R 99.251.313,89: R$ 54.836.718,03 a titulo de
transporte aéreo e R$ 44.414.595,87 a titulo de transporte rodoviario) e ‘Estimado item
armazenamento’ (R$ 20.222.635,37). O campo ‘Todos os estados Multimodal’ advém da soma de
duas outras abas da planilha enviada, a saber: ‘Aereo tds os destinos’ e ‘Rodoviario’ (pe¢a 47). Tais
abas foram feitas substituindo-se os valores dos custos dos transportes efetivamente incorridos em
2017 pelas tarifas da proposta da Voetur (pega 6 do TC 011.136/2018-9);

q.3) a simulagdo aponta, a principio, potencial economia (aproximadamente R$ 50
milhoes) em relacdo ao valor atualmente despendido pelo MS para este objeto (R$ 171.727.926,53).
Em reunido realizada com gestores do MS, em 18/4/2018, eles afirmaram que o valor gasto
atualmente com o objeto do PE 42/2017 seria ainda maior, visto que o 0rgdo ndo computara no
montante previamente apresentado os gastos com outros contratos emergenciais ligados ao objeto da
licitacdo em andlise;

q.4) ocorre que:

q.4.1) o total de quilogramas transportados em 2017 chegou ao montante de 3.381.482 kg
(calculo feito a partir da soma das células presentes a segunda coluna da aba ‘Aereo tds os destinos’,
peca 47, pp. 1/183), porém, o MS estimou 7.000.000 kg a serem transportados anualmente pelo modal
aéreo (pega 28);

q.4.2) somente para fins ilustrativos, se for efetuada uma divisdo dos valores totais da
coluna ‘R$ Frete’ pelos totais da coluna ‘Kg’ da aba ‘Aereo tds os destinos’, serdo descobertos os
valores de, respectivamente, R$ 25.302.292,48 e 3.381.482 kg (peca 47, pp. 1/183). A divisdo entre
esses dois numeros resulta no valor médio de R$/kg, o qual é de RS 7,48 por quilograma. Utilizando-
se esse valor médio para a carga prevista de 7.000.000 kg, calcula-se um custo estimado, somente
com frete, de R$ 52.360.000,00;

q.4.3) se forem levados em conta os custos com coleta e entrega por quilograma da
proposta da Voetur (R$ 2,30 por kg, tanto para coletar quanto para entregar a carga — o que
implicaria R$ 32.200.000,00 para 7.000.000 de quilos), o valor ja se aproximaria de
R$ 84.560.000,00, desprezando o valor do seguro relativo ao transporte da carga;

q.4.4) o seguro relativo ao transporte de carga é obrigatorio por for¢a do art. 20, ‘m’, do
Decreto-Lei 73/1966 (pega 21, p. 6) e ndo se confunde com o seguro relativo ao armazenamento dos
ICS;

q.4.5) quanto ao seguro, na simulagdo apresentada pelo MS, observa-se que ele foi
calculado como sendo a multiplicagdo do valor da carga transportada por 0,33%. O valor total da
carga transportada (coluna ‘Valor da Carga’) foi de RS 4.236.244.619,55 (peg¢a 47, pp. 1/183).
Dividindo-se este valor pelo total transportado, obtém-se R$ 1.252,78 por quilo. Com o valor médio
por quilo, multiplica-se pela estimativa de 7.000.000 de quilogramas a serem transportados pelo
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modal aéreo, o que resulta em R$ 8.769.460.000,00. A partir do valor recém calculado, infere-se que
as despesas com seguro aproximar-se-iam de R$ 28.939.218,00 (0,33% de R$ 8.769.460.000,00);

q.4.6) assim, extrapolando-se a simulacdo apresentada — feita com dados de 2017 - pelo
MS para o peso de 7.000.000 kg, e mantendo-se inalteradas as premissas relativas ao custo unitdrio
do frete por quilo transportado, bem como do valor da carga por quilo, calcula-se um dispéndio anual
potencial de R$ 113.499.218,00 somente com o modal aéreo, valor que ja ultrapassaria o total anual
de toda a proposta da Voetur (R$ 97.000.000,01),

q.4.7) tal divergéncia pode constituir indicio de que ou ndo haverd economicidade em
relagdo as despesas atualmente incorridas para o objeto do PE 42/2017 (R$ 171.727.926,53) ou de
que o MS estimou inadequadamente a quantidade que serd transportada via modal aéreo, uma vez que
o Anexo IV (Modulo para Precificagdo e Participa¢do - CD(s)-SP) ao edital do procedimento
licitatorio objeto desta representagdo previu quantidade 107% superior, em quilogramas, a
movimentada em 2017 (7.000.000 kg em vez de 3.381.482 kg);

r) sobre o fato de o calculo realizado, adotando o total estimado de 7.000.000kg a ser
transportado apenas pelo modal aéreo, com base na simulacdo da volumetria, elaborada pelo proprio
Ministério _da Saude, referente ao exercicio de 2017, ter resultado em R$ 113.499.218,00, mantendo-
se inalterados os valores médios por quilo de frete e de valor da carga, sendo o valor apenas deste
modal superior ao de toda a proposta da Voetur Cargas e Encomendas Ltda. (RS 97.000.000,01) — o
que constitui_indicio de que ou ndo havera economicidade em relacdo as despesas atualmente
incorridas para o objeto deste certame (R$ 171.727.926,53) ou de que o Ministério da Saude estimou
inadequadamente a_quantidade que sera transportada via modal aéreo, uma vez que o Anexo IV
(Modulo para Precificacdo e Participacdo - CD(s)-SP) ao edital do procedimento licitatorio em tela
previu quantidade 107% superior, em quilogramas, a movimentada em 2017 (7.000.000kg em vez de
3.381.482 kg) e também sobre o risco de eventuais distorcoes entre os valores propostos e o0s
executados, em funcdo do prazo previsto para a duracdo de eventual contrato originado a partir
certame em _andlise ser de sessenta meses.:

r.1) o MS questiona a metodologia adotada pelo TCU, pois entende que quaisquer
extrapolagoes para o cadlculo do total a ser despendido com o montante de 2017 (3.381.482kg) para
aquele estimado quando da elaborag¢do do instrumento convocatorio do PE 42/2017 (7.000.000kg) so
seria cabivel se houvesse igualdade entre todas as tarifas, e se o peso da carga fosse idéntico em cada
frete (peca 65, pp. 43/4). No mesmo sentido, conclui que havera economicidade, visto que
participaram do certame 18 sociedades empresdrias e que o preco da proposta vencedora foi
consideravelmente inferior ao prego inicialmente estimado (RS 246.531.097,88, peca 65, p. 45).
Alega, ainda, que o valor ofertado de R$ 97.000.000,01 é substancialmente inferior ao valor
atualmente pago para os diversos contratos que lidam com objeto assemelhado, havendo economia
potencial de até R$ 373.639.632,60 ao longo dos sessenta meses de execugdo do contrato (peca 65,
pp. 46/7);

r.2) conforme a andlise presente aos itens 8.2 a 8.2.4 da instrucdo a pega 70, propoe-se a
abertura de um processo de acompanhamento a fim de se aferir se havera economicidade, bem como
ganhos administrativos e de eficiéncia, em eventual contrato que vier a ser celebrado em decorréncia
do PE 42/2017. Isso porque o fato de a proposta da licitante vencedora estar abaixo do or¢amento
realizado pelo MS ndo significa necessariamente ser um bom preco, levando-se em conta as sérias
restri¢oes encontradas pelo ministério para essa pesquisa, uma vez que somente foi possivel buscar
cotagoes de potenciais fornecedores, considerando a magnitude e a especificidade do objeto, o que
impediu a busca por pregos obtidos pela Administra¢do Publica em outras contratagoes;

r.3) a solicitagdo de abertura do processo de acompanhamento é justificada pelo fato de
os indices referentes aos modais de transporte aéreo e rodovidrio serem, na pratica, integrantes do
critério de julgamento da proposta (conforme argumentagdo da propria Voetur), e ndo refletirem
necessariamente os custos com deslocamento a serem ocorridos durante a execucdo contratual, alem
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da possibilidade de que a execug¢do contratual extrapole o limite legal de 25%, consoante disposto no
art. 65, § 1°, da Lei 8.666/1993, permitido para acréscimos em contratos administrativos;

s) relativamente ao fato de a planilha com a volumetria de 2017 ter apontado um total de
3.381.482ke para transporte aéreo de Insumos Criticos de Saude ante uma previsdo de 7.000.000kg
para o modal aéreo no Anexo IV (Modulo para Precificacdo e Participacdo - CD(s)-SP) ao edital,

indicando ser este o valor estimado para cada ano de vigéncia de eventual contrato que vier a ser
celebrado:

s.1) o MS alega que isso ocorreu porque o planejamento foi feito com base no exercicio de
2016 (tabelas usadas para estimar os quantitativos a peca 65, pp. 38/43) e refor¢ca a imprevisibilidade
dos quantitativos a serem transportados anualmente (peca 65, p. 43);

s.2) consideram-se procedentes os argumentos apresentados. O ministério utilizou como
parametro o movimento de carga relativo ao exercicio de 2016, e ndo de 2017, visto que o
planejamento dessa contratagdo ocorreu durante o ano de 2017. Tal discrepdncia ndo causou
comprovadamente prejuizo aos licitantes, visto que, se o quantitativo em 2018 for semelhante ao de
2017, o edital deixou claro que as estimativas se referiam ao executado em 2016;

t) relativamente ao risco de existéncia de jogo de planilha’ e ao fato de a maior parte dos
transportes de Insumos Criticos de Saude terem como origem as regioes de Sao Paulo, Rio de Janeiro
e Brasilia, a Selog questionou o motivo de o Ministério da Saude ter optado por definir os indices
finais aéreos e rodovidrios como uma média aritmética simples das origens de todas as Unidades da
Federacdo, sem levar em conta que a maior parte dos transportes se originara das localidades acima,
nas _quais o Ministério, ou prestadoras de servicos contratadas, possui e/ou possuira Centros de
Distribuicdo:

t.1) o ministério informa que aplicou cautelas a fim de mitigar a possibilidade de ‘jogo de
planilha’ e que ndo identificou tal pratica nas planilhas apresentadas pelas licitantes (peca 65, p.
36); que o uso de média aritmética decorre da necessidade de a contratante limitar a ‘margem de
atuagdo desleal de possiveis proponentes’; que, aléem do uso da média aritmética para a defini¢do dos
indices, também se utilizou de outro elemento limitador: o prego estimado em pesquisas de mercado
(peca 65, p. 36); que a demanda relativa aos servigos objeto do PE 42/2017 ndo é previamente
conhecida, inclusive no que tange a origem do transporte, trazendo, como exemplo, uma solicitacdo
do Governo de Roraima (pegca 65, p. 37), pedindo que fossem transportados até a cidade de Boa
Vista/RR medicamentos e solugdes parentais localizados em Varginha/MG. Nesse sentido, o MS
argumenta o seguinte (pega 65, p. 37):

‘A metodologia adotada pelo Ministério da Saude configura a melhor forma de proteger o
erario quando de situagoes como esta. Aliando a isso, hda um prego referencial, ou seja, a
empresa licitante ndo poderia apresentar valores maiores que os aceitos pelo Ministério.
Este método buscou racionalizar a aferi¢do do melhor preco médio final ante a valores
individuais mdximos admitidos (empreita por preco unitario) atrelado a imprevisibilidade
da demanda futura.

Conclui-se que a decisdo deste Ministério ao adotar esta metodologia para ‘Critério de

Julgamento’ evitou que houvesse distor¢oes na ordem de classificagdo, jogo de planilha e

prejuizo ao erario.’

t.2) a Voetur destaca a andlise do Ipea, o qual propos a centralizagdo das operagoes no
Estado de Sdao Paulo (pega 2, pp. 47/53), uma vez que ‘aproximadamente 40% (quarenta por cento)
dos medicamentos a serem distribuidos possuem como destino o Estado de Sao Paulo’ (pega 59, p. 5).
Alega que definiu seus pregos para o tramsporte aéreo a partir do tarifario disponibilizado pela
sociedade empresdria Latam Cargo - Latam, pois essa é a empresa de transporte aéreo com maior
capilaridade (peca 59, p. 5), e conclui que quem dita as regras de mercado para o modal aéreo ndo é
o agente de carga, mas, sim, as empresas aéreas, a exemplo da propria Latam (peca 59, p. 6). A
Voetur também alega que sua proposta apresenta ‘expressiva economia ao erdrio, tanto comparado
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aos pregos estimados pelo Ministério da Saude quanto aos precos praticados pela Companhia
Aérea’, e apresenta tabelas comparativas contendo os precos mdximos admissiveis pelo edital, os
propostos pela Voetur e os cobrados pela Latam (pega 59, pp. 6/11). Além disso, argumenta que o
TCU se deteve na andlise somente do transporte pelo modal aéreo, embora o objeto abranja o
‘complexo servico de armazenagem’ (peca 59, p. 11), e que o item transporte aéreo representaria
somente 36,36% de toda a carga a ser transportada, bem como a modalidade de transporte, se aéreo
ou rodoviario, serd definida a cada Requisicdo do Transporte da Carga pelo MS (pega 59, p. 12, c/c
peca 19, p. 38). Adicionalmente, garante que sua proposta se encontra dentro do prego de mercado e
que refletira o real desembolso a ser realizado pelo ministério, aléem de afirmar que, se fizesse jogo
de planilha’, o faria por meio do item armazenagem, uma vez que esse item prevé pagamentos
mensais, independentemente da demanda (pega 59, p. 12);

t.3) os argumentos apresentados pela Voetur procedem. A sociedade empresdria em
questdo se utiliza das tarifas definidas pelas empresas aéreas. O tarifario da Latam Cargo contém os
precos cobrados para o transporte entre os diversos aeroportos atendidos por essa empresa
(peca 68), e os custos que tém como origem Sdo Paulo sao maiores do que a média nacional, até por
uma questdo de oferta e de demanda (a demanda para a origem Sdo Paulo é maior, o que eleva os
pregos);

t.4) a titulo de exemplo, as tabelas a seguir ilustram uma amostragem de pregos com o
transporte se iniciando no aeroporto de Guarulhos (situado no Estado de Sdo Paulo) e o aeroporto
de Guarulhos sendo o destino do transporte. Foram utilizados varios intervalos de pesos distintos, a
fim de verificar se realmente as alegacoes da Voetur eram fidedignas e ndo foram comparados pregos
na Regido Sudeste, visto que o transporte entre os Estados que fazem divisa com Sao Paulo adotard o
modal rodovidrio:

Tabela 1- Precos com destino em Guarulhos
Origem (UF — Intervalo de Peso (kg)

Codigo do | At625,500 | 50,501 a 300,500 | 500,501 a 1000,500 | Acima de 1000,500
aeroporto)
SE — AJU RS 13,06 RS 8,52 R$ 6,80 R$ 6,80
SC — BNU R$ 5,42 R$ 3,56 R$ 2,82 R$ 2,82
MT - CGB R$ 11,89 R$ 7,74 R$ 6,18 RS 6,18
RS — POA R$ 9,21 R$ 5,98 R$ 4,80 R$ 4,80
BA — SSA4 RS 12,54 R$ 10,9 R$ 7,63 R$ 6,50
Tabela 2- Precos com origem em Guarulhos
Destino (UF — Intervalo de Peso (kg)
Cadigo do | Até 25,500 | 50,501 a 300,500 | 500,501 a 1000,500 | Acima de 1000,500
aeroporto)
SE — AJU R$ 19,32 R$ 14,75 R$ 11,35 R$ 10,18
SC — BNU RS 8,02 RS 6,12 R$ 4,72 R$ 4,23
MT - CGB R$ 17,57 RS 13,44 R$ 10,32 R$ 9,31
RS — POA R$ 12,58 R$ 9,62 R$ 7,42 RS 6,66
BA — SSA R$ 18,54 R$ 14,19 R$ 10,90 R$ 9,80

t.5) dessa forma, realmente, os indices ‘Indice Final Aéreo’ e ‘Indice =
(somatorio/quantidade de faixas por kg/destinos possiveis)’ ndo correspondem a custos com os modais
aéreos, mas, sim, fazem parte de uma metodologia para defini¢do de parametros usados na medicdo
dos pregos ofertados pelas licitantes, funcionando realmente como critério de julgamento;

u) quanto a ndo correspondéncia dos indices acima aos custos efetivos do transporte com
o modal aéreo (e, por analogia, ao modal rodovidrio), na prdtica, o uso dos indices finais aéreo e
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rodovidrio ndo garante que a proposta de menor preco na sessdo publica seja aquela que de fato
resultaria no menor valor incorrido pelo MS. Todavia, devido a possibilidade da economicidade em
comparag¢do aos contratos atuais em vigor e aos demais ganhos operacionais, propoe-se a
continuidade do PE 42/2017 e o estudo, no processo de acompanhamento ja mencionado, da
metodologia utilizada pelo MS para o julgamento das propostas.

Nesse cenario, a luz da detida andlise da unidade técnica acerca de cada um dos
questionamentos apresentados pelos representantes, o MP de Contas adere a proposta de
encaminhamento oferecida, visto que ndo restou efetivamente provada a ocorréncia de ofensa grave
ao ordenamento juridico ora em vigor.

Por medida de prudéncia e para fins de eventual necessidade de nova intervengdo do
controle externo, convém que, de fato, o TCU, na forma proposta pela unidade técnica (peca 70, item
33):

a) dé ciéncia ao Ministério da Saude das impropriedades/falhas identificadas no Pregdo
Eletronico 42/2017, para que sejam adotadas medidas internas com vistas a preven¢do de ocorréncia
de outras semelhantes:

b) autorize a autuagdo de processo de acompanhamento, a fim de fiscalizar a ocorréncia
de economicidade e de ganhos de eficiéncia administrativa na execugdo do contrato assinado em
decorréncia do Pregdo Eletronico 42/2017 (Contrato 59/2018, de 9/7/2018, celebrado com a Voetur
Cargas e Encomendas Ltda.), em relagdo a atual forma de contrata¢do do mesmo objeto, bem como
de fiscalizar a metodologia adotada pelo Ministério de Saude, quanto a defini¢cdo dos indices ‘Final
Aéreo’ e ‘Final Rodoviario’ como critérios para o julgamento do prego das propostas das licitantes.

I

Em face do que restou apurado nos autos, o Ministério Publico de Contas, em atengdo a
oitiva propiciada por Vossa Exceléncia (pegca 73), manifesta-se de acordo com a proposi¢do oferecida
pela zelosa Selog (pecas 70/2) e sugere, em acréscimo, que seja determinado ao Ministério da Saude,
com o intuito de mitigar os riscos advindos de algum fato que implique perdas e deterioracoes dos
ICS, e levando em conta a materialidade e a relevancia do objeto da presente representacdo, que
estude e apresente as conclusoes, em prazo a ser fixado pelo TCU, acerca da possibilidade e dos
custos de contratar um seguro tendente a indenizagdo, ainda que parcial, dos ICS armazenados
(proposta da unidade técnica a peca 48, itens 9.7 e 16, alinea ‘c’).” (grifos no original).

E o relatorio.
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VOTO

Em apreciagdo representacdo, com pedido de adogdo de medida cautelar, formulada pela
Associacdo das Empresas de Transporte de Cargas e Logistica de Pernambuco (Assemtra) contra o
Pregdo Eletronico 42/2017, promovido pelo Ministério da Saude (MS), dando conta das seguintes
supostas irregularidades: (i) ndo parcelamento do objeto; (i) diferencas entre o valor orcado para a
nova contratacio e o valor atualmente pago nos diversos contratos vigentes; e (i) problemas
constantes do ato convocatorio.

2. O objeto da licitacdo ¢ a contratacdo de empresa para a prestacdo de servigos continuos de
transporte e armazenagem dos Insumos Criticos de Saude (ICS) do Ministério da Saude, incluindo as
atividades de Moderizagdo Administrativa ¢ Operagdo das Cadeias de Armazenamento e Distribuicao
desses insumos, sendo os servicos contratados sob demanda, e sem disponibilizacdio de mio de obra
exclusiva (pega 18, p. 1), ¢ o valor estimado da contratagdo, por ano, foi de R$ 246.531.097,88.

3. Pertinente registrar que se encontram apensados aos presentes autos quatro outros
processos de representacdes, com pedido de medida cautelar, formuladas em desfavor do Pregio
Eletronico 42/2017, a saber: TC 002.291/2018-5, TC 000.680/2018-4, TC 009.952/2018-7 e TC
011.136/2018-9. Destaco que consta do Parecer elaborado pelo Ministério Publico junto ao TCU,
reproduzido no relatério precedente, quadro sintetizando as irregularidades analisadas em cada um
desses processos, com base nas instrucdes elaboradas pela Secretaria de Controle Externo de
Aquisicoes Logisticas (Selog/TCU).
11

4. No que concerne ao historico dos presentes autos, verifico que tanto a unidade técnica
especializada como o Parquet junto ao Tribunal o fizeram com precisdo e adequada profundidade, nos
termos constantes dos itens 3 a 5.7 da instru¢do da Selog e da parte inicial do Parecer do MP/TCU,
ambos reproduzidos no relatorio que antecede este voto, os quais ndo transcrevo na integra aqui em
nome da clareza e da concisdo.

5. O cerne do presente processo diz respeito as seguintes questoes:

5.1. Irregularidades apontadas pela Representante e consideradas improcedentes, conforme

conclus3o da unidade técnica especializada constante do item 16 da instrucdo de peca 48, transcrita a

seguir:
“a) ndo parcelamento do objeto — armazenagem, gestao e distribuicdo de ICS — em
descumprimento a Sumula-TCU 247 (peca 1, p. 2-32, c/c peca 7, p. 2-3): observou-se que
o TR justificou amplamente a realizagdo de contratagdo por lote; aléem disso, considerou-
se que as possibilidades de subcontratagdo parcial dos servigos e formagdo de consorcios
privilegiam a competividade do certame (peca 9, p. 4);
b) diferenga entre o valor or¢ado para a nova contratagdo e o atualmente pago
pelo MS nos contratos vigentes para armazenamento e transporte de ICS (peca 2, p. 37-
39): observa-se que a proposta efetivamente vencedora é substancialmente inferior ao
montante atualmente dispendido pela unidade jurisdicionada (itens 2.2 e 4.1 ‘a’ desta
instrugdo);
c) auséncia no edital de previsdo de seguro ad valorem dos ICS que serdo
armazenados no(s) Centro(s) de Distribuicdo (CD) da contratada (peca 1, p. 36-39, c/c
peca 7, p. 8-10): o MS adotou medidas com vistas a mitigar eventuais riscos com perdas
de ICS, além de informar que a situa¢do ja se verifica na atualidade, pois a grande
maioria dos CD sequer possuem contrato assinado junto a alguma seguradora (itens 9 a
9.6 desta instrugdo); devido, contudo, a materialidade do estoque do MS, bem como a
relevancia do tema para a sociedade, esta UT propoe determinar ao MS que estude a

1
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possibilidade e os custos de contratar um seguro possibilitando a indenizagdo, ainda que
parcial, dos ICS armazenados;

d) requisitos técnicos indispensaveis a contrata¢do de empresa devidamente
regular perante os orgaos fiscalizadores da execug¢do dos servicos licitados (licengas e
autorizagoes) somente serem solicitados da licitante vencedora apos o encerramento da
licitagdo, e poderem ser emitidos pelo licitante vencedor ou por empresa subcontratada,
quando os requisitos de capacidade técnica devem ser comprovados pelo licitante (pega 7,
p. 4-6): acerca da comprovagdo dos requisitos técnicos somente apos o encerramento da
licitagdo, esta UT considerou a previsdo editalicia como razoavel (peca 9, p. 4); a respeito
dos documentos poderem ser emitidos por subcontratadas, esta UT ndo observou
irregularidades materiais, apenas formais (peca 31, p. 8, itens 58 a 63); e

e) risco de centraliza¢do geografica da armazenagem no Estado de Sdo Paulo
(peca 1, p. 39-51, c/c peg¢a 7, p. 3, 7 e 8): quanto a este tdpico, esta UT se pronunciou da
forma elencada abaixo, em relagdo aos diversos subtopicos que surgiram ao longo da
analise da representagdo inicial e processos apensos.

i) elevado risco de se dispor a uma unica empresa contratada e em um
unico local o estoque médio de ICS mensal superior dois bilhoes: observa-se
que o risco existe, contudo ‘a definicdo do modelo de contratagcio do MS
encontra-se dentro de sua alcada’. Complementou a informagdo anterior
alegando que, entre as alternativas estudadas pelo Instituto de Pesquisa
Econoémica Aplicada — Ipea, esta foi a de menor custo global (peca 31, p. 5);

ii) risco de os valores cobrados pelas seguradoras quando do servigo de
armazenagem de medicamentos no Estado de Sdo Paulo serem
consideravelmente superiores aos cobrados quando no DF, por haver em SP
maior ocorréncia de sinistro: considerou procedentes as argumentagoes
apresentadas pelo MS (peca 31, p. 5-6);

iii) inconsisténcia entre dados do relatorio do IPEA e do constante do edital
para fundamentar a solu¢do dos armazéns em Sdo Paulo: considerou
procedentes as respostas enviadas pelo MS (pega 31, p. 6-7);

iv) impossibilidade de transferéncia de estoque entre as unidades de
armazenamento, visto que cada unidade é destinada a um tipo de produto:
observou procedentes os argumentos trazidos a luz pela unidade jurisdicionada
(peca 31, p. 7-8), e

v) aumento dos custos com os atuais fornecedores dos medicamentos, com
provavel aumento de custos em virtude mudancga de local de entrega: esta UT
considerou justificada a questdo (pe¢a 31, p. 8),”.

5.2. Exame técnico das seguintes questdes, objeto de oitiva do Ministério da Satde e da Voetur
Cargas e Encomendas Ltda., empresa contratada em decorréncia do certame em andlise (Contrato
59/2018, extrato publicado no Didrio Oficial da Unido de 12/7/2018. Edi¢ao 133, Secdo 3, pag. 89),
nos termos constantes dos oficios 606/2018 e 607/2018 TCU/Selog (subitem 5.7 ao item 27 da
instrugdo da unidade técnica, transcrita no relatorio precedente):

5.2.1. Representatividade, quanto a fidedignidade das propostas apresentadas pelas licitantes, em
relagdo as despesas a serem incorridas quando da execugdo contratual dos indices “Indice Final Aéreo”
e “Indice Final Rodovidrio”, posto que tais valores ndo refletem diretamente as tarifis a serem
cobradas quando da execugdo da avenga;
5.2.2. Considerando-se o risco de existéncia de “jogo de planiha” e o fato de a maior parte dos
transportes de Insumos Criticos de Satde terem como origem as regides de Sao Paulo, Rio de Janeiro e
Brasilia, por qual motivo o Mmistério da Satde optou por definir os indices finais aéreos e rodoviarios
como uma média aritmética simples das origens de todas as Unidades da Federagdo, sem levar em
2
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conta que a maior parte dos transportes se originardo das localidades acima, nas quais o Ministério, ou
prestadoras de servigos contratadas, possui e/ou possuird Centros de Distribuicdo;

5.2.3. Justificativas quanto a existéncia do texto da “Obs.4” nas abas “Critério de Julgamento”,
“Transporte Aéreo” e “Transporte Rodov’ do Anexo IV (Moddulo para Precificacdo e Participacao -
CD(s)-SP) ao edital do certame, por que tal texto foi desconsiderado por ocasido da andlise da proposta
da licttante Voetur;

5.2.4. Possibilidade de distorgdes na classificacdo das propostas das licitantes pelo fato de ser
possivel o entendimento, presente ao texto “Obs. 4” das abas “Critério de Julgamento”, ‘“Transporte
Aéreo” e “Transporte Rodov” do Anexo IV (Mddulo para Precificacdo e Participagdo - CD(s)-SP) ao
edital do PE 42/2017, de que os valores com as origens S3o Paulo, Rio de Janeiro e Brasilia ndo
poderiam ser superiores aos indices final rodoviario e final aéreo, impactando diretamente as propostas
das licitantes;

5.2.5. Fato de a planiha com a volumetria de 2017 ter apontado um total 3.381.482 kg para
transporte aéreo de Insumos Criticos de Satde ante uma previsdo de 7.000.000 kg para o modal aéreo
no Anexo IV (Modulo para Precificacdo e Participacdo - CD(s)-SP) ao edital, indicando ser este o
valor estimado para cada ano de vigéncia de eventual contrato que vier a ser celebrado;

5.2.6. Fato de a propria simulacao, usando dados relativos ao exercicio de 2017, do Ministério da
Satde, que usou o total transportado pelo modal aéreo de 3.381.482 kg, ter resultado em
R$ 119.473.949,27, enquanto que o valor proposto pela licitante vencedora ter sido de
R$ 97.000.000,01, mesmo com a quantidade prevista de 7.000.000 kg para transporte por modal aéreo;

5.2.7. Fato de o calculo realizado, adotando o total estimado de 7.000.000 kg a ser transportado
apenas pelo modal aéreo, com base na simulagdo da volumetria, elaborada pelo proprio Mmistério da
Saude, referente ao exercicio de 2017, ter resultado em R$ 113.499.218,00, mantendo-se inalterados os
valores médios por quilo de frete e de valor da carga, sendo o valor apenas deste modal superior ao de
toda a proposta da Voetur Cargas e Encomendas Ltda. (R$ 97.000.000,01) — o que constitui indicio de
que ou ndo havera economicidade em relagdo as despesas atualmente incorridas para o objeto deste
certame (R$ 171.727.926,53) ou de que o Ministério da Saude estimou inadequadamente a quantidade
que serd transportada via modal aéreo, uma vez que o Anexo IV (Moddulo para Precificacio e
Participagdo - CD(s)-SP) ao edital do procedimento licitatorio em tela previu quantidade 107%
superior, em quilogramas, a movimentada em 2017 (7.000.000 kg em vez de 3.381.482 kg);

5.2.8. Risco de eventuais distor¢cdes entre os valores propostos € os executados, em fungdo do

prazo previsto para a duracdo de eventual contrato originado a partir certame em andlise ser de
sessenta meses;

5.2.9. A listagem, com os custos e as datas de duracdo, e informacdes a respeito das sociedades
empresarias contratadas, de todos os contratos emergenciais em vigor que serdo substituidos por
aquele termo originado a partir do certame licitatdrio em analise;

5.2.10. Solicitacdo de copias dos documentos relativos a instrugdo processual, tendo em vista a
suposta retirada indevida de documentos do processo administrativo relativo ao PE 42/2017 sem a
lavratura do correspondente Termo de Desentranhamento.

111

6. A Selog, apos analisar as respostas apresentadas pelo MS e pela empresa Voetur, concluiu
que: (i) a alegacdo do MS de que a modelagem relativa a nova contratagdo para o armazenamento e
transporte dos Insumos Criticos de Satde (ICS) trard ganhos econdmicos ¢ administrativos ao Orgao
deve ser acompanhada pelo Tribunal, a fim de que se possa avaliar a economicidade, eficiéncia e
eficicia dos atos praticados no Contrato 59/2018; (ii) foram detectadas duas impropriedades, as quais
ndo sdo consideradas suficientes para eventual determmnacido de anulagdo e/ou sustacdo do PE 42/2017,
a saber: subitem 11.2 do Termo de Referéncia encontra-se, indevidamente, dentro do capitulo referente
a qualificacdo técnica, e indevida presenca do texto “Obs. 4” na aba “Critério de Julgamento” do

3
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Anexo IV ao edital; e (i) ndo foram observados requisitos que justificassem a paralisacdo cautelar do
PE 42/2017.

7. Diante dos elementos constantes dos autos, a unidade técnica especializada propde, em
sintese:

7.1. Conhecer a presente representagdo para no mérito considera-la parcialmente procedente;
7.2. Indeferir o pedido de concessdao de medida cautelar formulado pelo Representante, tendo

em vista a inexisténcia dos elementos necessarios para sua adogao;

7.3. Dar ciéncia ao Ministério da Saude sobre as duas impropriedades/falhas, identificadas no
Pregdo Eletronico 42/2017, para que sejam adotadas medidas internas com vistas a prevengdo de
ocorréncia de outras semelhantes;

7.4. Autorizar, desde j4, que a Selog autue processo de acompanhamento a fim de fiscalizar os
seguintes topicos: a ocorréncia de economicidade e de ganhos de eficiéncia administrativa na execugdo
de eventual contrato assinado em decorréncia do Pregdo Eletronico 42/2017, em relagdo a atual forma
de contratagio do mesmo objeto; e a metodologia adotada pelo Ministério de Saude, quanto a
definicdo dos indices “Final Aéreo” e “Final Rodoviario” como critérios para o julgamento do preco
das propostas das licitantes;

7.5. Encammhar copia da instrucdo da unidade técnica e da deliberagdo que vier a ser adotada
ao Ministério da Satde, a sociedade empresiria Voetur Cargas e Encomendas Ltda. e as
Representantes deste processo (Associagdo das Empresas de Transporte de Cargas e Logistica de
Pernambuco) e dos apensos (Empresa Brasieira de Correios e Telégrafos, Maya Consultoria
Ambiental Ltda. — ME, Rabibe Mendes Sabino e Milton César Ferreira Rangel); e

7.6. Apensar, definitivamente, estes autos ao processo de acompanhamento que vier a ser
autuado conforme subitem 7.4 acima.

8. Ao pronunciar sobre os presentes autos, em atencao a oitiva por mim requerida, o Parquet
Especializado acompanhou, na integra, as conclusdes da Selog e ao manifestar-se de acordo com a
proposicdo dessa unidade técnica sugeriu, em acréscimo, que seja determinado ao Ministério da Satde,
com o mtuito de mitigar os riscos advindos de algum fato que implique perdas e deterioragdes dos ICS,
e levando em conta a materialidade e a relevancia do objeto da presente representacdo, que estude e
apresente as conclusdes, em prazo a ser fixado pelo TCU, acerca da possibilidade e dos custos de
contratar um seguro tendente a indenizagdo, amnda que parcial, dos ICS armazenados.

v

9. No mérito, manifesto mntegral concordancia com o posicionamento da unidade técnica
especializada, acrescida da sugestio do Ministério Publico junto ao TCU, adotando como minhas
razdes de decidir as andlises, conclusdes e proposicdes constantes da instrugdo da Selog e do Parecer
do MP/TCU, reproduzidos no relatorio precedente, sem prejuizo de algumas consideragdes pontuais.

10. As andlises efetuadas pela Selog e pelo MP/TCU sdo suficientes para alicercar a adogao
das medidas propostas.

11. A farta documentagdo constante dos autos, os inimeros esclarecimentos trazidos ao
processo e as minuciosas andlises a cargo da Selog e do Parquet junto ao TCU evidenciam que a
representacdo deve ser considerada improcedente no tocante a consideravel parte das ocorréncias
apontadas pelos representantes.

12. No tocante ao alegado ndo parcelamento do objeto licitado (armazenagem, gestdo e
distribuicdo de Insumos Criticos de Saude - ICS), em descumprimento a Sumula-TCU 247, verifico
que consta do termo de referéncia (Anexo I do Edital do Pregdo Eletronico 42/2017) ampla
justificativa técnica para tal medida (peca 4, p. 50-54 e 57-59), destacando-se: (i) maior acuracia e
disponibilidade das informagdes, possibilitando rastreamento do estoque e do transporte dos ICS, além
de possibilitar extracdo de informagdes gerenciais; e (if) maior eficiéncia no controle das operacdes em

4
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relagdo a contratacdo de mais de uma empresa. Por pertinéncia, transcrevo trechos do referido termo
de referéncia que justificam adequadamente o ndo parcelamento do objeto contratado, in verbis:

“2. DA JUSTIFICATIVA:

2.1 DO SERVICO E SEU OBJETTVO: {(...)

Opta-se, também, pela distribuicdo por meio de transporte multimodal e de
armazenagem verticalizada, tendo em vista maior racionalizagcdo dos espagos e melhor
controle de estoque. Optando pela verticalizagdo, o Ministério da Saude buscarda maior
organiza¢do de suas cargas, manipulando de forma mais eficaz os ICS - Insumos Criticos
de Saude, melhorando o empilhamento das embalagens tercidrias, conseguindo rastrear e
localizar os ICS - Insumos Criticos de Saude com facilidade, conferindo maior exatiddo
dos inventarios, ou seja, esse tipo de estrutura é vantajosa dado que confere maior
acuracidade as informagoes relativas aos estoques. A CONTRATADA tera flexibilidade
para definir o nivel de verticalizagdo, bem como os demais pardmetros de leiaute,
organizagdo e estratégias de operagdo do armazém.

()

Em relagdo ao controle de estoque, o operador logistico apresentara solugoes
informatizadas de gestdo/gerenciamento, de modo que seja possivel o lancamento de
dados de movimentagdo das cargas e enderecamento, que possibilite a obteng¢do de dados
estatisticos e emissdo de relatorios gerenciais, racionalizar o aproveitamento dos espagos
nas estantes; indica¢do prévia dos ICS - Insumos Criticos de Saude que estdo para vencer,
entre outras funcionalidades incorporadas a solu¢do de software. A solu¢do deverd
funcionar online para que a CONTRATANTE tenha acesso as funcionalidades e possa
tomar decisoes com seguranga.

Objetiva-se a modernizagdo da infraestrutura, a racionaliza¢do dos custos, a
eficiencia logistica com a sinergia de servigos e a melhoria da qualidade dos servigos
prestados. A CONTRATADA deverd fornecer solugoes seguras e integradas, assegurando
possuir infraestrutura, ferramentas e procedimentos de gestdo eficazes e abrangentes.
Presta-se, também, para qualificar - otimizar e racionalizar - os processos, de modo que o
operador contratado aja com absoluta transparéncia em todo o procedimento realizado e
possa municiar a Administracdo Publica de dados capazes de influenciar a tornada de
decisdo dos gestores.

Sendo assim, o referido servigco se caracterizard pela especializagdo em
gerenciar e executar todas ou partes das atividades logisticas, com os padroes de
seguran¢a adequados a esse tipo de atividade, dado que os ICS - Insumos Criticos de
Saude ndo podem ter comprometida a efetividade, a eficiéncia, a estabilidade e as
caracteristicas fisico-quimicas.

2.2 Viabilidade - Art 3° IN 02/2008
2.2.1 Viabilidade Operacional

O modelo atualmente adotado por este Ministério da Saude ndo se coaduna com
os objetivos almejados pela Administracdo, em especial, a eficiéncia, considerando que
operagoes de logistica integrada apresentam vantagens em rela¢do a custos e qualidade
na prestagdo dos servigos, quando comparadas a operagoes de armazenagem e
distribui¢do efetuadas por operadores distintos (PAMPLONA ET AL, 2001).

Uma estratégia de logistica integrada (armazenagem, transporte e distribui¢do)
possibilita: (1) maior controle do fluxo de ICS; (2) maior indice de produtividade pela
sinergia dos ativos e pessoal utilizado, (3) Reducgdo de custos pela otimizagdo do trabalho
e de investimentos, (4) Maior controle contratual (uma unica relagdo de reporte entre a
CONTRATANTE e a CONTRATADA; (5) Responsabilidade unica de controle de itens em
estoque e em movimentagdo; (6) Integracdo de todas as etapas do processo logistico sob
uma unica gestdo operacional e administrativa.
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Assim, optou-se por esse modelo de operagdo, onde o servico de Armazenagem
e Distribuicdo integrados possibilitara:

1- Minimizar os riscos inerentes a armazenagem,

2- Garantir mais agilidade na distribuicdo, reduzindo o tempo para o

transporte;

3- Garantir, sob o aspecto concorrencial, maior competitividade, e

4- Melhor dimensionamento da infraestrutura com o fim de facilitar o

atendimento dos pedidos com maior rapidez em todas as unidades da federagdo,

em consondncia com a densidade demogrdfica do Brasil, conforme demonstrado
nos mapas apresentados a seguir: (...)
2.2.2 Viabilidade Economica

Com o novo modelo aqui proposto estima-se reduzir o custo total da operagdo
atual, pois sera gerenciado um unico contrato que envolve toda a Cadeia de Suprimentos e
Cadeias de Armazenamento e Distribuicdo, otimizando e racionalizando assim os
processos envolvidos e trazendo consequentemente redugdo de custos, principalmente os
custos indiretos que sdo gerados com a gestdo dos contratos existentes utilizados para a
execuc¢do dos servigos”.

Outro aspecto relevante para a adogdo deste modelo é que a contratagdo de
servicos de logistica integrada contribuira para a reduc¢do dos Custos Totais de
Propriedade (Total CostofOwnership - TCO), que é definido por BORINELLI (2003)
como uma abordagem estruturada para se determinar os custos totais associados a
aquisicdo e subsequente utilizacdo de determinado bem ou servico de determinado
fornecedor. E um enfoque abrangente, que vai além do preco, para considerar vdrios
outros custos, dentre os quais: assisténcia técnica, custo de falhas, custos administrativos,
manutengdo, custos de ciclo de vida, custos de controle, ganhos de produtividade com
escala, integragdo, tecnologia e custos de transagdo ex-ante e ex-post.

()
2.2.3 Viabilidade Administrativa

Sendo o objetivo precipuo da Administra¢do Publica a manuten¢do do interesse
da coletividade, neste caso, a garantia constitucional do acesso a saude, a viabilidade
Administrativa se justifica quando ha:

1- Melhores ferramentas de planejamento, controle e gestdo,

2- Maior economia com a redugdo dos desperdicios, do retrabalho e dos riscos

da Administracado,

3- Gestdo otimizada e racional dos estoques, possibilitando a compra inteligente

de ICS - Insumos Criticos de Saude diversos de forma a atender as reais

necessidades de cada regido do pais;

4- Maior sinergia e eficiéncia logistica, conjugando a mdo de obra, os sistemas,

infraestruturas e frotas;

5- Maior acuracidade das informagaoes e dados estatisticos.

3. MOTIVACAO DA CONTRATACAO: (...)
3.1 BENEFICIOS DIRETOS E INDIRETOS QUE RESULTARAO DA CONTRATACAO:

Com a contratagdo de empresa especializada, o servigo, que ndo se limita a
execu¢do das atividades operacionais logisticas, ird promover a integragdo das execugoes
destas atividades com o planejamento estratégico do Ministério da Saude para o
desenvolvimento das politicas publicas, buscando-se:

(i) Reduzir o custo total da cadeia de suprimentos de ICS, contemplando os

custos de transporte de suprimento (do fornecedor para os armazéns do

Ministério da Saude), custos de armazenagem, custos de transporte de
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transferéncia (entre armazéns) e custos de distribuicdo para as unidades de
saude estaduais e municipais, quando aplicavel;

(ii) Dotar o Ministério da Saude de melhores ferramentas de planejamento,
controle e gestdo;

(iii) Proporcionar maior economia com a redug¢do de desperdicios, de
retrabalho e dos riscos de Administracdo,

(iv) Gerar maior economicidade promovendo a gestdo otimizada e racional dos
estoques, possibilitando a compra inteligente de ICS - Insumos Criticos de
Saude;

(v) Possibilitar condi¢oes adequadas de acondicionamento, armazenagem,
movimentag¢do e distribui¢do de produtos contando com infraestrutura fisica e
tecnologica que atenda a todas as normativas da ANVISA;

(vi) Conferir maior sinergia e eficiéncia logistica, conjugando a mdo de obra, os
sistemas, infraestrutura, e frotas;

(vii) Estabelecer controle e rastreamento dos ICS - Insumos Criticos de Saude;
(viii) Maior acuracidade das informagoes e dados estatisticos;

(ix) Utilizar indicadores de desempenho para avaliar a operagdo e definir
métricas para aderéncia dos fluxos de processo;,

(x) Conferir Infraestrutura adequada a necessidade dos ICS - Insumos Criticos
de Saude e demais produtos em temperatura ambiente e controlada;

(xi) Utilizagdo de Mdo de obra de custo reduzido ndo-exclusiva e frota
qualificada e em quantidade suficiente;

(xii) Acesso a tecnologia de gestdo integrada de toda a operagdo logistica.
Estima-se, portanto, que a execugdo do referido servigo reduza custos, garanta
a qualidade dos servigos e minimize os riscos da Administra¢do, visto que a
operacionalizagdo da armazenagem e distribui¢do de ICS - Insumos Criticos de
Saude sera realizada por empresa com especializagdo nessas atividades. A
aquisi¢do de servigo de armazenagem em temperatura ambiente e refrigerada,
prestados de forma conjunta, visa preservar a rotina administrativa, diminuir o
custo administrativo com o gerenciamento de diversas unidades, reduzir os
custos de transagdo entre diferentes fornecedores e otimizar os servigos, dado
que 0s servigos possuem a mesma natureza e guardam relagdo entre si”.

13. Dessa forma, em consonancia com a posicdo defendida pela unidade técnica e pelo
MP/TCU, entendo que a solucdo adotada pelo MS de ndo parcelar o objeto contratado estd adequada e
amplamente justificada no proprio termo de referéncia anexo ao edital PE 42/2017 e, por conseguinte,
estd condizente com a Sumula-TCU 247. Ademais, a previsdo editalicia de permitir formagdo de
consorcios (item 20 — peca 4, p. 45) e de subcontratagdo parcial dos servicos (item 21 - peca 4, p. 46)
enfraquece a alegacdo apresentada, pois visam a aumentar a competitividade do certame licitatorio.

14. Tendo em vista os beneficios alegados pelo Ministério da Saude para justificar o novo
modelo de contratagdo utilizado no certame em andlise, entendo correta e adequada a proposta
apresentada pela Selog, e anuida pelo MP/TCU, de abertura de processo de acompanhamento, a fim de
que a unidade técnica especializada possa avaliar periodicamente a economicidade, a eficiéncia e a
eficacia dos atos praticados no contrato decorrente do PE 42/2017 (Contrato 59/2018, celebrado em
9/7/2018).

15. Conforme bem destacado pelo MP/TCU, tal acompanhamento devera aferir se havera os
alegados ganhos financeiros estimados pelo MS — economia potencial de até R$ 373.639.632,60 ao
longo dos sessenta meses de execugdo do Contrato 59/2018, em rela¢do ao modelo anteriormente
utiizado. Ademais, o proprio valor da contratagdo podera ser aferido, pois o fato de a proposta da
lictante  vencedora (R$ 97.000.000,01) estar abaixo do orcamento realizado pelo MS
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(RS 246.531.097,88) ndo significa necessariamente ser um bom prego, levando-se em conta as sérias
restrigdes encontradas pelo MS para essa pesquisa, uma vez que somente foi possivel buscar cotacdes
de potenciais fornecedores, considerando a magnitude e a especificidade do objeto, o que impedu a
busca por pregos obtidos pela Administragdo Publica em outras contratacdes.

16. Além desse potencial ganho financeiro, conforme explicitado nos itens “Da Justificativa” e
“Motivagao da Contratacao”, constantes do Termo de Referéncia anexo ao Edital PE 42/2017, a
readequacao do modelo logistico buscado pelo MS aponta para uma séric de outros ganhos, entre os
quais: modernizagdo da infraestrutura e da metodologia de trabalho; mio de obra qualificada; controle
de estoque por meio de estrutura tecnologica com softwares € hardwares; maior exatidio dos
mventdrios; maior acuracidade as informacdes dos estoques; indicacdo prévia dos ICS que estdo para
vencer; solugcdes informatizadas de gestdo/gerenciamento; obtencdo de dados estatisticos; emissdo de
relatdrios gerenciais; informacgdes online para que o MS tenha acesso as funcionalidades e possa tomar
decisdes com seguranga; racionalizacdo dos custos; redugdo dos custos totais de propriedade (Total
CostofOwnership - TCO); redugdo dos desperdicios, do retrabalho e dos riscos da Administragao;
eficiéncia logistica com sinergia de servicos; melhoria da qualidade dos servicos prestados; maior
indice de produtividade pela sinergia dos ativos e pessoal utilizado; condigdes ideais de estocagem,
compativeis com os ICS; ambientes seguros, limpos, higi€nicos, que prezem pelas boas praticas de
armazenagem € que cumpram oOs regramentos sanitdrios vigentes; escoamento e recebimento da carga
no menor tempo possivel; quantifica¢do — otimizagdo e racionalizagdo — dos processos, de modo que o
contratado opere com absoluta transparéncia em todo procedimento; maior controle contratual;
responsabilidade Umica de controle de itens em estoque € em movimentagdo; integracdo de todas as
etapas do processo logistico sob uma unica gestdo operacional e administrativa; e promog¢do da
mtegragdo das atividades operacionais logisticas com o planejamento estratégico do Ministério da
Saude para o desenvolvimento das politicas publicas..

17. Toda essa gama de ganhos econdmicos e administrativos deverda ser adequadamente
quantificada e monitorada pelo Ministério da Saude, ou seja, tal 6rgdo deverd verificar, por meio de
indicadores apropriados, se os resultados almejados estdo sendo realmente alcangcados. Dessa forma,
entendo pertinente que o Tribunal também verifique, no ambito do processo de acompanhamento que
sera autuado, se o Ministério da Saude estd quantificando e monitorando, com indicadores adequados e
pertinentes, o alcance dos objetivos e ganhos almejados com o novo modelo de contratagdo, ou seja: se
a execugdo do Contrato 59/2018 esta efetivamente trazendo os beneficios estimados pelo MS.

18. Dessa forma, o Tribunal poderd aferir: (i) se o MS estruturou adequado processo com
vistas a quantificar ¢ monitorar os beneficios almejados com execucdo do Contrato 59/2018; (i) o
resultado, em termos de economicidade e de ganhos de eficiéncia administrativa, do novo modelo de
contratacdo, em relagdo a forma anterior de contratacio do mesmo objeto; e (i) a metodologia
adotada pelo Ministério de Saude quanto a definigdo dos indices “Final Aéreo” e “Final Rodoviario”
como critérios para o julgamento do preco das propostas das licitantes.

19. Em relacdo as duas impropriedades/falhas identificadas no Edital do Pregdo Eletronico
42/2017 (subitem 11.2 do Termo de Referéncia encontra-se, indevidamente, dentro do capitulo
referente a qualificacdo técnica, e indevida presenca do texto “Obs. 4” na aba “Critério de Julgamento”
do Anexo IV ao mencionado edital), acolho a proposta formulada pela unidade técnica de cientificar
ao MS para que sejam adotadas medidas internas com vistas a prevencdo de ocorréncia de outras
semelhantes. Entendo que tais ocorréncias ndao sdao consideradas suficientes para eventual
determinacdo de anulacdo e/ou sustagdo do PE 42/2017.

20. Por fim, considero oportuna e apropriada a sugestio do Parquet junto ao Tribunal de
determmar ao Ministério da Satde, com o intuito de mitigar os riscos advindos de algum fato que
mplique perdas e deterioragdes dos Insumos Criticos de Saude (ICS), e levando em conta a
materialidade e a relevancia do objeto da presente representacdo, que estude e apresente as conclusdes
acerca da possiilidade e dos custos da contratagio de um seguro tendente a indenizacdo, ainda que
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parcial, dos ICS armazenados. Quanto a apresentacdo do estudo e de suas conclusdes, estipulo o prazo
de 60 dias para que o MS o encaminhe ao Tribunal, cujo exame serd realizado no ambito do processo
de acompanhamento que sera autuado pela Selog.

\%

21. Feitas essas consideragdes, gostaria de enaltecer o trabalho desenvolvido pelo Ministério
da Satde (MS) na contratagdo em andlise, pois consta dos autos do processo licitatorio justificativa
adequada para o novo modelo de contratacdo escolhido — logistica integrada (armazenagem, transporte
e distribuicdo) —, fundamentado em uma série de estudos realizados pelo MS e pelo Instituto de
Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea), entre os quais o Relatorio “Avaliacdo da necessidade e
localizagdo de Centros de Distribuicdo para Medicamentos do Ministério da Satde”, elaborado pelo
Ipea (peca 2, p. 47-53).

22. Destaco que, uma vez que as operagdes de logistica integrada apresentam vantagens em
relacio a custo e qualidade na prestagio dos servigos, quando comparadas a operagdes de
armazenagem e distribuicdo efetuadas por operadores distintos, a contratacio planejada pelo
Ministério da Saude alinha-se aos seus objetivos de aprimorar os processos de planejamento,
aquisicdo, armazenamento e distribuicdo dos ICS, com foco na eficiencia, eficacia, efetividade,
economicidade e transparéncia. Dessa forma, a readequacdo do modelo logistico pretende promover a
mtegracdo das execucdes das atividades operacionais logisticas com o planejamento estratégico do
Ministério da Satude para o desenvolvimento das politicas publicas.

23. Neste contexto, registro que ao se buscar contratar solugdes inovadoras, como pode ser
considerada a readequagdo do modelo logistico pretendida pelo Ministério da Satde, corre-se o risco
de dar errado. Entretanto, tal situagdo sera minimizada caso a Administragdo tome algumas cautelas,
como: planejar adequadamente a contratagdo, com base em estudos bem elaborados; avaliar
previamente riscos; € monitorar/avaliar os resultados, que devem ser quantificados por meio de
indicadores apropriados.

24, Tendo em vista que o Tribunal tem projeto voltado a inovagdo na Administracio Publica,
sob coordena¢ao do Laboratorio de Inovacao e Cultura do TCU (LabIC), que tem como uma de suas
finalidades “promover a movagdo no TCU e na administracdo publica, em parceria com laboratorios
de inovagdo de governo, academia e outros atores, com o objetivo de melhorar a Administragdo
Publica”, e que, neste momento, o LabIC estd identificando possiveis gestores publicos que tenham
mteresse ¢ demanda de construir um protdtipo de contratagdo de inovacdo, oportuno o envio de copia
desta deliberagdo ao LabIC.

25. Gostaria, também, de ressaltar a qualidade e¢ o zelo dos trabalhos desenvolvidos pelos
auditores da Selog e pelo Procurador do Mmistério Publico junto ao TCU, Dr. Julio Marcelo de
Oliveira, cujas informagdes, andlises, conclusdes e propostas, expostas de forma clara e objetiva,
visam contribuir para o aprimoramento da Admmistragdo Publica.

Ante o exposto, VOTO no sentido de que seja adotado o acordiao que ora submeto a
apreciagdo deste colegiado.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 18 de setembro de
2019.

Ministro JOAO AUGUSTO RIBEIRO NARDES
Relator
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ACORDAO N°2234/2019 — TCU — Plenério

1. Processo n° TC 000.525/2018-9.

1.1. Apensos: 000.680/2018-4; 009.952/2018-7; 002.291/2018-5; 011.136/2018-9.

2. Grupo I — Classe de Assunto: VII — Representagdo (com pedido de mediada cautelar).

3. Interessados/Responsaveis: Voetur Cargas e Encomendas Ltda.

. Orgdo/Entidade: Ministério da Saude (vinculador).

. Relator: Miistro Augusto Nardes.

. Representante do Ministério Publico: Procurador Julio Marcelo de Oliveira.

. Unidade Técnica: Secretaria de Controle Externo de Aquisicoes Logisticas (Selog).

8. Representacdo legal:

8.1. Andreia da Silva Lima (25.408/OAB-DF), representando Voetur Cargas e Encomendas Ltda.
8.2. Pedro Luiz Lombardo Junior (368.329/0AB-SP) e outros, representando Associacdo das
Empresas de Transporte Rodovidrio de Carga do Estado de Pernambuco.

N L A~

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos em que se aprecia representacdo, com pedido
de adocdo de medida cautelar, formulada pela Associagdo das Empresas de Transporte de Cargas e
Logistica de Pernambuco (Assemtra) contra o Pregdo Eletronico 42/2017, promovido pelo Ministério
da Saude (MS);

ACORDAM os Mimistros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do
Plenario, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. conhecer da presente representagdo, satisfeitos os requisitos de admissibilidade
previstos nos arts. 235 e 237, inciso VII, do Regimento Interno deste Tribunal, c/c o art. 113, §1°, da
Lei 8.666/1993 e no art. 103, § 1°, da Resoligdo-TCU 259/2014, e, no mérito, considera-la
parcialmente procedente;

9.2. mdeferir o pedido de concessdo de medida cautelar formulado pelo Representante,
tendo em vista a mexisténcia dos elementos necessarios para sua adogao;

9.3. dar ciéncia ao Ministério da Saiude, com fundamento no art. 7° da Resolucdo-TCU
265/2014, sobre as seguintes impropriedades/falhas, identificadas no Pregdo Eletronico 42/2017, para
que sejam adotadas medidas internas com vistas a prevencdo de ocorréncia de outras semelhantes:

93.1.0 subitem 11.2 do Termo de Referéncia encontra-se indevidamente dentro do
capitulo “Da Qualificacdo Técnica”, apesar de o texto mencionar que a documentagdo deverd ser
apresentada no iicio da operagdo; (item 5.2 da mnstrucdo da unidade técnica, reproduzida no relatdrio
que fundamenta esta ac6rdao)

9.3.2.a presenca do texto da “Obs. 4” na aba “Critério de Julgamento” do Anexo IV
(Modulo para Precificacdo e Participagdo - CD(s)-SP) ao edital do Pregdo Eletronico 42/2017 foi
indevida, posto que possibilitava a interpretagdo de que os indices “Indice Final Aéreo” e “Indice Final
Rodoviario” deveriam ser obrigatoriamente iguais ou superiores aos indices finais relativos as
Unidades da Federagdo de Sdo Paulo, do Rio de Janeiro e do Distrito Federal, tanto para o modal
rodoviario quanto para o modal aéreo; (itens 14.5 e 17.1 da instrucdo da unidade técnica, reproduzida
no relatorio que fundamenta este acordao)

9.4. autorizar, desde ja, que a Selog autue processo de acompanhamento, com fulcro no art.
241, mciso II, do Regimento Interno do TCU, a fim de fiscalizar os seguintes topicos: (i) se o
Ministério da Saude estruturou adequado processo com vistas a quantificar e monitorar os beneficios
almejados com execu¢do do Contrato 59/2018; (i) a ocorréncia de economicidade, eficacia e de
ganhos de eficiéncia admmnistrativa na execucdo do contrato decorrente da licitagdo PE 42/2017
(Contrato 59/2018, celebrado em 9/7/2018), em relagdo a forma anterior de contratagdo do mesmo
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objeto; e (i) a metodologia adotada pelo Ministério de Saude, quanto a definicdo dos indices “Final
Aéreo” e “Final Rodoviario” como critérios para o julgamento do preco das propostas das licitantes;

9.5. determmmar ao Ministério da Saude, com fundamento nos arts. 43, inciso I, da Lei
8.443/1992, e 250, inciso II, do Regimento Interno do TCU, com o intuito de mitigar os riscos
advindos de algum fato que implique perdas e deterioragdes dos Insumos Criticos de Saude (ICS), e
levando em conta a materialidade e a relevancia do objeto da presente representacdo, que estude e
apresente ao Tribunal as conclusdes, no prazo de 60 dias, acerca da possibiidade e dos custos da
contratacao de um seguro tendente a indenizacdo, ainda que parcial, dos ICS armazenados;

9.6. encaminhar copia desta deliberacdo ao Ministério da Saude, a sociedade empresaria
Voetur Cargas ¢ Encomendas Ltda., ao Laboratorio de Inovacdao e Cultura do TCU (LabIC/ISC/TCU)
e as Representantes deste processo (Associagdo das Empresas de Transporte de Cargas e Logistica de
Pernambuco) e dos apensos (Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos, Maya Consultoria
Ambiental Ltda. - ME, Rabibe Mendes Sabino ¢ Milton César Ferreira Rangel), esclarecendo-lhes que
o inteiro teor da referida deliberagdo pode ser consultado no endereco www.tcu.gov.br/acordaos;

9.7. apensar, definitivamente, os presentes autos ao processo de acompanhamento que vier
a ser autuado conforme subitem 9.4 desta deliberagdo, nos termos dos arts. 36 ¢ 37 da Resolugao-TCU
259/2014.

10. Ata n° 36/2019 — Plenario.

11. Data da Sessao: 18/9/2019 — Ordinaria.

12. Codigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-2234-36/19-P.

13. Especificagdo do quérum:

13.1. Ministros presentes: Jos¢ Mucio Monteiro (Presidente), Augusto Nardes (Relator), Aroldo
Cedraz e Ana Arraes.

13.2. Ministros-Substitutos convocados: Augusto Sherman Cavalcanti, Marcos Bemquerer Costa e
André Luis de Carvalho.

(A§ sinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
JOSE MUCIO MONTEIRO AUGUSTO NARDES
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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