Contrato. Servigos continuos. Prorrogacao da vigéncia. Pesquisa de mercado.

Por JML Consultoria?

Preliminarmente, cumpre destacar que nao ha na Lei 8.666 uma definigdo acerca do que se entende
por servigo continuo. A Instru¢do Normativa 05/2017, do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestao?, que dispOe sobre as regras e diretrizes do procedimento de contratagdo de servigos sob o regime de
execugao indireta no ambito da Administracdo Publica Federal direta, autarquica e fundacional, apresenta o
seguinte conceito:

“Subsecao 11

Dos Servicos Prestados de Forma Continua e Nao Continua

Art. 15. Os servigos prestados de forma continua sido aqueles que, pela sua essencialidade, visam atender a
necessidade publica de forma permanente e continua, por mais de um exercicio financeiro, assegurando a
integridade do patriménio publico ou o funcionamento das atividades finalisticas do érgao ou entidade, de
modo que sua interrupgdo possa comprometer a prestagdo de um servigo publico ou o cumprimento da
missao institucional.

Paragrafo tinico. A contratacdo de servigos prestados de forma continua devera observar os prazos previstos
no art. 57 da Lei n® 8.666, de 1993.” (grifou-se)

No mesmo sentido é a orienta¢do do TCU:

“Acordao 10138/2017 Segunda Camara (Representagio, Relator Ministra Ana Arraes)
Contrato Administrativo. Prorrogacao de contrato. Servicos continuos. Caracterizagio.

O carater continuo de um servigo (art. 57, inciso II, da Lei 8.666/1993) é determinado por sua essencialidade
para assegurar a integridade do patriménio publico de forma rotineira e permanente ou para manter o
funcionamento das atividades finalisticas do ente administrativo, de modo que sua interrupgdo possa
comprometer a prestagdo de um servigo publico ou o cumprimento da missao institucional”.?

Como se observa, o que € servigo continuo para um 6rgao ou entidade pode nao ser para outro,
pelo que, cabe a cada um definir em processo proprio quais servigos lhe sdo essenciais e que se
interrompidos podem comprometer o desempenho de suas atividades finalisticas.

Dessa forma, sera a necessidade permanente de determinado servico tido como essencial que
conduzira a sua caracterizacdo como continuo, cabendo a Administracdo avaliar as caracteristicas e
condigoes especificas do servigo contratado a fim de aferir se 0 mesmo pode ou nao ser assim considerado.

Sobre o tema, mais uma vez, colaciona-se a jurisprudéncia do TCU:

“Servigos de natureza continua sdo servigos auxiliares e necessdrios a Administracdo no desempenho das
respectivas atribuicbes. Sdo aqueles que, se interrompidos, podem comprometer a continuidade de
atividades essenciais e cuja contratacdo deva estender-se por mais de um exercicio financeiro.

O que é continuo para determinado 6rgao ou entidade pode nao ser para outros. Sio exemplos de servigos
de natureza continua: vigilancia, limpeza e conservagao, manutengao elétrica, manutengao de elevadores,
manutencdo de veiculos etc.

Em processo proprio, deve a Administracao definir e justificar quais outros servigos continuos necessita
para desenvolver as atividades que lhe sdo peculiares”*. (grifou-se)

1 Texto elaborado pelas consultoras Ana Carolina Coura Vicente Machado e Julieta Mendes Lopes Vareschini.

2 Atualmente integrante do Ministério da Economia.

3 TCU. Boletim de Jurisprudéncia n®. 201/2018.

4 Brasil. Tribunal de Contas da Unido. Licitacbes e contratos: orientagoes e jurisprudéncia do TCU. 4. ed. rev., atual. e ampl. — Brasilia : TCU,
Secretaria-Geral da Presidéncia : Senado Federal, Secretaria Especial de Editoragdo e Publicagdes, 2010. p. 772.
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A natureza do servico, sob o aspecto da execu¢do de forma continuada ou nio, questdo abordada no inciso
II, do art. 57, da Lei n°® 8.666/1993, ndo pode ser definida de forma genérica, e sim vinculada as
caracteristicas e necessidades do 6rgao ou entidade contratante.”>

Marcal Juste Filho ainda destaca:

“A identificagdo dos servigos de natureza continua ndo se faz a partir do exame propriamente da atividade
desenvolvida pelos particulares, como execucao da prestacao contratual. A continuidade do servigo retrata,
na verdade, a permanéncia da necessidade ptublica a ser satisfeita. Ou seja, o dispositivo abrange os servigos
destinados a atender necessidades publicas permanentes, cujo atendimento nao exaure prestacio semelhante
no futuro.

Estdo abrangidos ndo apenas os servigos essenciais, mas também as necessidades publicas permanentes
relacionadas com atividades de menor relevancia (tal como limpeza, por exemplo). O que é fundamental é a
necessidade publica permanente e continua a ser satisfeita através de um servigo.”® (grifou-se)

Considerando a necessidade permanente do érgao e os prejuizos diante de eventual interrupgao é
que a Lei 8.666/93, no art. 57, inciso II, contempla a possibilidade de prorrogacao da vigéncia desses
contratos, até o limite de 60 (sessenta) meses, com o escopo de garantir a manutencao da vantajosidade da
contratacao.

Interpretando-se a norma, conclui-se que a prorrogagao da vigéncia do contrato pressupde os
seguintes requisitos: a) instrumento contratual em vigor, pois o contrato extinto ndo se prorroga nem se
renova’; b) demonstra¢do da vantajosidade e precos adequados aos praticados no mercado; c) previsao de
clausula no edital e no contrato; d) aceitacdo da prorrogacdo pelo contratado; e) demonstragao da
manutencdo das condi¢des de habilitagao; f) autorizacdo da autoridade competente; e g) celebragdo de
competente termo aditivo assinado por ambas as partes.

E como orienta o Tribunal de Contas da Unido:

“Logo, é necessario que toda e qualquer prorrogacio de prazo contratual observe, no minimo, os seguintes
pressupostos:

* existéncia de previsao para prorrogacao no edital e no contrato;

® objeto e escopo do contrato inalterados pela prorrogacao;

¢ interesse da Administragao e do contratado declarados expressamente;

e vantajosidade da prorrogacao devidamente justificada nos autos do processo administrativo;

* manutenc¢ao das condigdes de habilitacdo pelo contratado;

e preco contratado compativel com o mercado fornecedor do objeto contratado.” (grifou-se)

Com efeito, toda e qualquer prorrogacdo contratual, em regra, exige, dentre outros requisitos, a
comprovagdo de que a vantajosidade da contratagdo se mantém, ja que este é o motivo de se permitir que
um contrato se prolongue no tempo. E isso, como regra, se constata através de ampla e diversificada
pesquisa de mercado.

O Tribunal de Contas da Unido possui jurisprudéncia consolidada no sentido de que a pesquisa de
precos, realizada na fase de planejamento da contratagdo, deve buscar fontes variadas, raciocinio que, no
entender da JML, aplica-se também a hipotese de prorrogagao da vigéncia. Por oportuno, colacionam-se os

5 TCU. Acérdao 4614/2008. Segunda Camara.

6 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentdrios a lei de licitagdes e contratos administrativos. 16. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 949.
70 TCU ja se manifestou sobre a seguinte irregularidade: “Conduta: assinar o 10° Termo Aditivo ao Contrato 1/1993 apds o término da
vigéncia contratual, ou seja, com contrato extinto, possibilitando o pagamento de servigos sem cobertura contratual, quando deveria ter
providenciado a celebracdo do referido aditivo antes do término do prazo do aditivo anterior, nos termos do art. 60, paragrafo tnico da
Lei 8.666/1993 e da jurisprudéncia do TCU, especificamente o Acérdao 1.882/2011-TCU-Plenario.” (Acdrdao 1622/2012. Plenario)
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seguintes precedentes:

“1. Na elaboracdo do orcamento estimativo da licitacio, bem como na demonstracio da vantajosidade de
eventual prorrogacao de contrato, devem ser utilizadas fontes diversificadas de pesquisa de precos. Devem
ser priorizadas consultas ao Portal de Compras Governamentais e a contratagdes similares de outros entes
publicos, em detrimento de pesquisas com fornecedores, publicadas em midias especializadas ou em sitios
eletronicos especializados ou de dominio amplo, cuja adogdo deve ser tida como pratica subsidiaria.

Em Representagao acerca de pregao eletronico promovido pelo Ministério da Justica (M]) para a contratacdo
de empresa especializada na prestacao de servigos de transportes, incluindo veiculos e motoristas, a unidade
técnica apontara, dentre outras irregularidades, que a pesquisa de precgos efetuada pelo M] para subsidiar o
orcamento se mostrou deficiente, “haja vista que s6 foram utilizados dados fornecidos por apenas duas
empresas, sendo considerado o menor valor apresentado para cada um dos itens componentes do objeto’. Em
sede de oitiva, o MJ alegou, dentre outros aspectos, que a falta de similaridade do objeto impossibilitara o
comparativo com outras atas de registro de pregos e pesquisas em sitios eletrénicos. O 6rgao acrescentou
ainda que a pesquisa realizada ‘observou as regras da IN SLTI/MPOG 5/2014 (com as altera¢des introduzidas
pela IN SLTI/MPOG 7/2014)’, a qual ‘permite excepcionalmente pesquisa de mercado com menos de trés
pregos ou fornecedores, bem como a adogao do menor valor obtido em vez da média aritmética’. Em juizo de
mérito, o relator rejeitou as justificativas apresentadas, ressaltando que a mesma modelagem do objeto licitado
‘ja foi adotada em editais de outros 6rgaos da administragdo publica’. Ponderou que, apesar de cada 6rgao
estabelecer as especificagdes do objeto conforme sua necessidade, ‘o que de certo modo dificulta a comparagao
dos respectivos objetos’, algumas especificagdes dos veiculos eram semelhantes. Nesse sentido, com base em
comparativo realizado entre a proposta vencedora e valores executados em contratos de objetos semelhantes,
concluiu o relator que, a despeito da deficiéncia da pesquisa de precos que subsidiou o or¢amento do certame,
‘nao ficou caracterizado indicio de pregos fora dos valores de mercado’. Por fim, revisitando a legislacdo e a
jurisprudéncia acerca da matéria, e considerando o principio da hierarquia das leis, o relator concluiu, a partir
da interpretacao sistémica do art. 15, inciso V, da Lei 8.666/93, do art. 2° da Instrucdo Normativa SLTI/MPOG
5/2014 e da jurisprudéncia do TCU sobre o tema, que, ‘ para fim de orcamentagdo nas licitagdes de bens e
servigos, devem ser priorizados os parametros previstos nos incisos I e III do art. 2° da referida IN, quais
sejam, ‘Portal de Compras Governamentais’ e ‘contratagdes similares de outros entes publicos’, em detrimento
dos parametros contidos nos incisos II e IV daquele mesmo art. 2% isto é, “pesquisa publicada em midia
especializada, sitios eletronicos especializados ou de dominio amplo” e “pesquisa com os fornecedores’” *. O
Tribunal, acompanhando o voto do relator, decidiu, dentre outras deliberacdes, dar ciéncia ao MJ de que: i)
“(...) na elaboracdo de orcamento na fase de planejamento da contratacio de bens e servi¢os, bem como
quando da demonstracdo da vantajosidade de eventual prorrogagio de contrato de servi¢o continuo, devem
ser utilizadas fontes diversificadas, a fim de dar maior seguranca no que diz respeito aos valores a serem
adjudicados’; ii) ‘para fim de orcamenta¢do nas licitagdes de bens e servigos, devem ser priorizados os
parametros previstos nos incisos I e III do art. 22 da IN SLTI/MPOG 5/2014, quais sejam, ‘Portal de Compras
Governamentais’ e ‘contratagdes similares de outros entes ptblicos’, em detrimento dos parametros contidos
nos incisos II e IV daquele mesmo art. 29, isto é, “pesquisa publicada em midia especializada, sitios eletrénicos
especializados ou de dominio amplo’ e “pesquisa com os fornecedores’, cuja ado¢do deve ser vista como
pratica subsidiaria, suplementar’. Acérdao 1445/2015-Plenario, TC 034.635/2014-9, relator Ministro Vital do
Régo, 10.6.2015.”8 (grifou-se)

(..)

9.2.1. condicione eventual prorrogacao das contrata¢des decorrentes do modelo sob exame (conforme tabela 1
do item 5.1 do memorial a pega 100 - p. 9) a demonstragao de que estdo sendo mantidas as condi¢gdes mais
vantajosas para a Administragdo, a luz do art. 57, inciso II, da Lei 8.666/1993, e/ou do art. 31, caput, da Lei
13.303/2016, c/c a jurisprudéncia desta Corte (e.g., Acérdao 213/2017-TCU-Plenario) , adotando todas as boas
praticas ao alcance da entidade contratante, a exemplo das conclusdes contidas no parecer 2/2013-
CPLC/PGF/AGU, dos procedimentos para a realizagao de pesquisa e calculo do preco de referéncia previstos
no Manual de Licitagao e Contratacdo, da utilizacao de historicos de despesa obtidos a partir de relatorios

8 TCU. Informativo de Licita¢des e Contratos n° 246/2015.
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extraidos do sistema e da projecao dos custos alicercados em Indicadores de Gestao da Frota;’
“Acérdao 713/2019 Plendrio (Representagao, Relator Ministro Bruno Dantas)
Licitagdo. Orcamento estimativo. Elaboragao. Referéncia. Pesquisa. Prego.'

A pesquisa de pregos para elaboragdo do or¢amento estimativo da licitagdo ndo deve se restringir a cotagdes
realizadas junto a potenciais fornecedores, devendo ser utilizadas outras fontes como parametro, a exemplo
de contratagdes puiblicas similares, sistemas referenciais de precos disponiveis, pesquisas na internet em sitios
especializados e contratos anteriores do préprio érgao”.

Portanto, a rigor, para a demonstragio da vantajosidade da prorrogacdo contratual cabe a
Administracdo realizar ampla pesquisa de mercado, utilizando fontes diversificadas, no sentido de
demonstrar que o preco do ajuste é compativel com o valor médio de mercado. Mas, na busca de fontes
variadas, deve-se ter muita cautela para aferir se sdao, de fato, equivalentes ao contrato que se almeja
prorrogar (em relacdo as especificagdes do objeto, prazo, local, etc., posto que todos esses fatores repercutem
no preco).

Em certos casos, no entanto, pode ocorrer da pesquisa ser infrutifera, nao sendo viavel anexar ao
processo fontes variadas (o que pode ocorrer pela natureza do objeto, por limitagdo mercadologica, dentre
outros), situagdo que deve estar justificada no processo. O importante, repise-se, é comprovar que a
Administra¢ao envidou todos os esfor¢os no sentido de realizar ampla pesquisa no mercado, anexando-se ao
processo a documentagao comprobatoria.

Em que pese a posicao da JML, no sentido de que a pesquisa, a rigor, é sempre obrigatdria, importa
frisar que o TCU possui julgado no sentido de que a pesquisa para fins de prorrogacao contratual nem
sempre se mostra eficiente na medida em que nao retrata verdadeiramente o mercado, uma vez que ela
normalmente leva a pregos superiores aos obtidos na licitagdo, além de gerar altos custos administrativos
para a sua realizagdo. Nessas situagdes, o TCU ja entendeu ser possivel a sua dispensa, se atendidos
determinados requisitos. Nessa linha, a seguinte decisao:

“[RELATORIO]

TIL.f — Técnicas de orcamentagao

176.Conforme preceitua o art. 72, § 2 inciso II, da Lei 8.666/93, as licitagdes para contratacdo de servigos
somente sdo realizadas apds o detalhamento do or¢camento em planilhas que expressem a composi¢do de
todos os seus custos unitarios.

177.Comumente os odrgaos/entidades publicos adotam dois critérios basicos para a elaboragao desses
orcamentos:

a) realizam pesquisa junto a outros drgaos publicos ou solicitam propostas a empresas do ramo;

b) elaboram planilha detalhada com todos os insumos bésicos que compdem o prego do bem, servigo ou obra.
178. No momento da prorrogacao contratual, exclusivamente em relagao aos servicos de natureza continuada,
percebe-se que a planilha or¢amentaria é formada por itens que ndo carecem, ou envolvem, um alto custo-
beneficio, de forma que néo justifica a realizagdo de nova pesquisa de mercado.

179.Para compreendermos de forma clara o que esta sendo afirmado, subdividiremos os servicos de natureza
continuada em dois grupos: com ou sem fornecimento de materiais, sendo a tinica diferenga entre eles no que
se refere a composicdo da planilha orcamentaria, a inclusio dos materiais necessarios a realizagdo dos
servigos.

180.Portanto, iniciaremos a analise da planilha or¢amentaria pelos itens comuns a qualquer servigo de
natureza continuada: remuneracao, encargos sociais, insumos e LDI.

181.Quanto a remuneracdo, usualmente é baseada no piso salarial da Convencdo Coletiva da Categoria.
Destarte, enquanto esse for o critério utilizado, é manifesta a inutilidade da realizacdo da pesquisa de
mercado para comprovacgio da vantajosidade da Administracio em manter o contrato firmado.

9 TCU. Acérdao n®. 120/2018 — Plenario.
10 TCU. Boletim de Jurisprudéncia n®. 258/2019.
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182.0s encargos sociais tém seus itens definidos em instrumentos legais, tais como leis, decretos,
normativos, como a sumula 305/TST, e no Regulamento da Previdéncia Social. A discricionariedade desse
grupo estd tdo somente em estimativas inerentes a cada empresa participante do processo licitatério, a
exemplo de faltas, auxilio doenga, acidentes de trabalho, entre outros. Portanto, definir esses parametros
mediante comparagio entre valores adotados em licitagdes por outros Orgaos/Entidades ptiblicos, mostra-se
absolutamente inapropriado, ante a impossibilidade de se conhecer particularidades de cada empresa, que
indubitavelmente sao reveladas apenas no momento da licitagao.

183.0s insumos sao compostos, majoritariamente, por itens que possuem respaldo na Convencao Coletiva
da Categoria. Os demais, passiveis de realizacao de pesquisa de mercado, sao: uniforme, Equipamento de
Protecao Individual- EPI e manutenc¢io de equipamentos.

184.Quanto a esses itens, tratam-se de insumos, cuja soma, corresponde a no maximo 5% do orcamento
total a ser licitado, como vem sendo demonstrado em licitagdes recentes. Tendo por parimetro a curva
ABC, indiscutivelmente esses itens nao estio entre os mais representativos da planilha or¢camentaria. Ao
mesmo tempo, importa lembrar que fazemos parte de uma economia estavel, em que a variagao esperada é
baixa e pode ser perfeitamente retratada mediante a utilizagio de indices nacionais, tal como o INPC.
Portanto, ndo ha razdo para efetuar pesquisa de mercado todas as vezes que é necessaria a realizagao de
prorrogacao contratual, com todo o custo administrativo que representa.

185.A titulo de exemplificacdo, recentemente foi realizado um procedimento licitatério para contratagao de
servi¢o de manutencdo predial do Tribunal de Contas da Unido. Nesse contrato, durante o procedimento
licitatdrio realizou-se pesquisa de mercado para quase 200 diferentes insumos, sendo alguns deles referentes a
uniformes e EPIs e a maioria para estimativa de manutengio de equipamentos. E notério que o custo/prazo
que sera despendido para a realizagdo de pesquisa de mercado para a prorrogagido do contrato, além de
impeditivo, nao é aconselhavel em vista da baixa representatividade desses itens no or¢amento global.
186.Ademais, a pesquisa de mercado normalmente leva a pregos superiores aqueles alcangados durante a
licitagdo. Portanto, a utilizagdo de um indice adequado, além de retratar a realidade do mercado, evita
prejuizo desnecessario a Administragao, assim como para a empresa contratada.

187.Quanto ao LDI, ha consenso entre os Orgaos/Entidades quanto aos itens que o compdem e o valor do
percentual atual, que gira em torno de 26%; ademais esse percentual é ajustado durante o procedimento
licitatério, e com certeza ndo levard a Administragdo a concluir pela desvantagem do or¢amento para a
prorrogacao do contrato fundamentando-se nesse item que, apos licitado, s6 é possivel sofrer alteracdo por
repactuacdo, desde que comprovado o desequilibrio econémico financeiro do contrato.

188.Realizada a andlise dos itens comuns a quaisquer servigos de natureza continuada, passemos a apreciagao
do tnico item concernente apenas aqueles servigos com fornecimento de materiais, como limpeza e
conservagao e manutencao predial.

189.0 item materiais é composto por todos aqueles necessarios a realizacdo do servigo. Ainda tomando por
modelo a licitagao realizada para contratagdo dos servigos de manutengao predial, realizou-se pesquisa de
mercado para quase 800 diferentes materiais. Para esse caso, torna-se notdria a dificuldade de comprovar a
vantajosidade do contrato no caso de sua prorrogacao.

190.Em primeiro lugar porque durante a execugdo do contrato ha grande dificuldade em realizar comparacdes
entre servigos com fornecimento de materiais, haja vista as particularidades inerentes a cada contrato em
execucdo na Administragdo Publica.

191.Segundo, e nessa mesma linha de raciocinio, a inica forma de observar se o contrato continuaria vantajoso
para a Administragdo seria realizando nova pesquisa de mercado, em que dois problemas sdo facilmente
vislumbrados: o tempo necessario para realizar tal comprovagao; e o mais importante, o custo administrativo
despendido nessa pesquisa.

192.E flagrante que o uso de indice especifico e adequado, além de trazer significativo beneficio a
Administragao, serd a forma mais apropriada para comprovar que o contrato continua vantajoso no momento
da prorrogagao.

193.Por fim, importante destacar que, para os casos de servicos continuados de limpeza, conservagao,
higienizagao e de vigilancia, a vantajosidade econdmica para a Administragao, ainda podera ser comprovada
mediante comparacao com limites estabelecidos, por estado, em ato normativo da Secretaria de Logistica e
Tecnologia da Informagao do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao — SLTI/MP.

194 Realizadas essas consideragoes, conclui-se que, em se tratando de prorrogacao contratual para servigos de
natureza continuada, a realizagao de pesquisa junto ao mercado e outros érgaos/entidades da Administragao
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Publica, além de ficticia, j4 que nao retrata verdadeiramente o mercado, é onerosa e burocratica, portanto
absolutamente desnecessaria.

195.Dessa forma o Grupo de estudos entende desnecessaria a realizacdo de pesquisa junto ao mercado e a
outros dérgaos/entidades da Administragao Publica para a prorrogacao de contratos de servigos de natureza
continuada, sendo a vantajosidade econémica de sua manutengao para a Administracdo garantida se:
a)houver previsao contratual de que as repactuacgdes de precos envolvendo a folha de saldrios serao efetuadas
somente com base em convengao, acordo coletivo de trabalho ou em decorréncia de lei;

b)houver previsao contratual de que as repactuagdes de precos envolvendo insumos (exceto quanto a
obrigacdes decorrentes de acordo ou convengao coletiva de trabalho e de Lei), quando houver, serdo efetuadas
com base em indices setoriais oficiais, previamente definidos no contrato, correlacionados a cada insumo ou
grupo de insumos a serem utilizados, ou, na falta de indices setoriais oficiais especificos, por outro indice
oficial que guarde maior correlagdo com o segmento econémico em que estejam inseridos os insumos ou,
ainda, na falta de qualquer indice setorial, servira como base o Indice Nacional de Pregos ao Consumidor
Amplo - IPCA/IBGE;

c)houver previsdo contratual de que as repactuagdes envolvendo materiais, serdo efetuadas com base em
indices setoriais oficiais, previamente definidos, correlacionados aos materiais a serem utilizados, ou, na falta
de indice setorial oficial especifico, por outro indice oficial que guarde maior correlagio com o segmento
econdmico em que estejam inseridos os materiais ou, ainda, na falta de qualquer indice setorial, servira como
base o Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo — IPCA/IBGE.

d)nos casos dos servigos continuados de limpeza, conservacao, higienizagao e de vigilancia, a vantajosidade
econdmica da contratagdo para a Administracdo, observado o disposto nos itens a até c, somente estara
garantida se os valores de contratacdo ao longo do tempo e a cada prorrogacao forem inferiores aos limites
estabelecidos em ato normativo da Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacdo do Ministério do
Planejamento, Or¢amento e Gestao — SLTI/MP.

d.1) quando os valores resultantes da aplicagdo do disposto no item d forem superiores aos pregos fixados
pela SLTI/MP para os servicos de limpeza, conservagao, higienizagdo e de vigilancia, cabera negociagao
objetivando a redugao dos pregos de modo a viabilizar economicamente as prorrogagdes de contrato.

[VOTO]

- técnicas de orgamentagao

29. O grupo de estudos argumenta que os itens que compdem o custo dos servigos de natureza continuada -
remuneragao, encargos sociais, insumos e LDI - variam, em grande medida, segundo parametros bem
definidos, de forma que a realizagdo de nova pesquisa de mercado, no caso de eventual prorrogacao
contratual, medida custosa e burocratica, segundo o grupo, nao se revelaria necessaria. A pratica tem revelado
poucos beneficios advindos dessa pesquisa, que nao tem retratado verdadeiramente o mercado, uma vez que
ela tem normalmente levado a pregos superiores aos obtidos na licitagao.

30. Para demonstrar a dificuldade e o custo administrativo envolvido nesse tipo de pesquisa, o grupo
apresenta o exemplo de uma licitacdo do Tribunal de Contas da Unido para contratagdo de servigos de
manutengao predial, que envolveu a pesquisa de mercado de cerca de 200 insumos e 800 materiais. Assevera o
grupo de estudos que a relagdo custo x beneficio desse tipo de pesquisa de mercado revela-se bastante
desfavoravel ao erdrio. Também a comparagao dos valores de insumos e materiais com contratos firmados por
outros drgaos da administragdo publica ndo se mostra simples, dadas as peculiaridades inerentes a cada
contrato. Quanto a esses itens, defende o grupo que podem ser utilizados indices especificos para avaliar a
adequacao dos pregos propostos pelas empresas por ocasido da prorrogagao.

31. Diante disso, o grupo propde que se entenda desnecessaria a realizagdao de pesquisa junto ao mercado e a
outros orgaos/entidades da Administracdo Publica para a prorrogacido de contratos de natureza continuada,
desde que as seguintes condigdes estejam presentes, assegurando a vantajosidade da prorrogagao:

‘a) houver previsdao contratual de que as repactuagdes de pregos envolvendo a folha de saldrios serado
efetuadas somente com base em convengao, acordo coletivo de trabalho ou em decorréncia de lei;

b) houver previsao contratual de que as repactuagdes de precos envolvendo insumos (exceto quanto a
obrigagoes decorrentes de acordo ou convengao coletiva de trabalho e de Lei), quando houver, serao efetuadas
com base em indices setoriais oficiais, previamente definidos no contrato, correlacionados a cada insumo ou
grupo de insumos a serem utilizados, ou, na falta de indices setoriais oficiais especificos, por outro indice
oficial que guarde maior correlagdo com o segmento econémico em que estejam inseridos os insumos ou,
ainda, na falta de qualquer indice setorial, servird como base o Indice Nacional de Precos ao Consumidor
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Amplo - IPCA/IBGE;

¢) houver previsao contratual de que as repactua¢des envolvendo materiais, serdo efetuadas com base em
indices setoriais oficiais, previamente definidos, correlacionados aos materiais a serem utilizados, ou, na falta
de indice setorial oficial especifico, por outro indice oficial que guarde maior correlacdo com o segmento
econdmico em que estejam inseridos os materiais ou, ainda, na falta de qualquer indice setorial, servira como
base o Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo - IPCA/IBGE.

d) nos casos dos servigos continuados de limpeza, conservagao, higienizagao e de vigilancia, a vantajosidade
econdmica da contratagdo para a Administracdo, observado o disposto nos itens a até c, somente estara
garantida se os valores de contratacdo ao longo do tempo e a cada prorrogacao forem inferiores aos limites
estabelecidos em ato normativo da Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacdo do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestao - SLTI/MP.

d.1) quando os valores resultantes da aplicagdo do disposto no item d forem superiores aos pregos fixados
pela SLTI/MP para os servigos de limpeza, conservagao, higienizacdo e de vigilancia, caberd negociagao
objetivando a redugao dos pregos de modo a viabilizar economicamente as prorrogacoes de contrato.’

32. Entendo que o relatdrio produzido pelo grupo de estudos, a partir da vivéncia pratica dos agentes que o
compuseram, logrou demonstrar a baixa eficiéncia e efetividade das pesquisas de mercado para subsidiarem
as prorrogagdes de contrato de natureza continuada. Evidenciou-se o alto custo administrativo para a
realizagdo desse tipo de pesquisa, aliado aos beneficios limitados dela resultantes. Endosso, portanto, a
proposta do grupo, ressaltando que ndo se esta a propor que a prorrogacao seja feita ‘as cegas’, uma vez que
estdo sendo estabelecidas diversas condicionantes para dispensar a realizagdo da pesquisa, condicionantes
mencionadas no item acima, com o objetivo de garantir que os itens que compdem os custos dos servigos estao
sendo reajustados segundo pardmetros coerentes e bem definidos.

33. Ressalto que a redacao sugerida pelo grupo na proposta de encaminhamento (item 247, XXI e XXII) é um
tanto diversa daquela constante do corpo do relatdrio, transcrita no item 28 acima. Entendo mais adequada a
redacdo acima, com alguns ajustes, na forma contida no acérddao que submeto a este colegiado (subitem
9.1.19).

[ACORDAQ]

9.1.17 a vantajosidade econdmica para a prorrogacao dos contratos de servico continuada estara assegurada,
dispensando a realizacio de pesquisa de mercado, quando:

9.1.17.1 houver previsdo contratual de que os reajustes dos itens envolvendo a folha de salarios serdo
efetuados com base em convengao, acordo coletivo de trabalho ou em decorréncia da lei;

9.1.17.2 houver previsiao contratual de que os reajustes dos itens envolvendo insumos (exceto quanto a
obrigacbes decorrentes de acordo ou convencao coletiva de trabalho e de Lei) e materiais serdo efetuados
com base em indices oficiais, previamente definidos no contrato, que guardem a maior correlagiao possivel
com o segmento econdmico em que estejam inseridos tais insumos ou materiais;

9.1.17.3 no caso de servi¢os continuados de limpeza, conservacao, higienizacao e de vigilancia, os valores de
contratagao ao longo do tempo e a cada prorrogacio forem inferiores aos limites estabelecidos em ato
normativo da Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacio do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestio - SLTI/MP. Se os valores forem superiores aos fixados pela SLTI/MP, cabera
negociacao objetivando a reduc¢ido dos precos de modo a viabilizar economicamente as prorrogacdes de
contrato”.!! (grifou-se)

O que se extrai deste excerto jurisprudencial é que a prorrogacao contratual nao pode ser feita “as
cegas”, sendo possivel a dispensa da pesquisa de mercado, quando se constata sua baixa efetividade e alto
custo administrativo para sua realizagao, desde que, em contrapartida, sejam observados outros requisitos
que garantam que os itens que compdem os custos do objeto estdo sendo reajustados segundo parametros
coerentes e bem definidos, que ndo impliquem em pregos discrepantes dos de mercado.

Nesse sentido, inclusive, é a previsao da Instrucdo Normativa 05/2017, do Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestao'?:

1 TCU. Acérdao 1.214/2013. Plendario.
12 Atualmente integrante do Ministério da Economia.
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“ANEXO IX
DA VIGENCIA E DA PRORROGACAO

3. Nas contratagdes de servigos continuados, o contratado nao tem direito subjetivo a prorrogagao contratual
que objetiva a obtencdo de precos e condigdes mais vantajosas para a Administra¢do, podendo ser
prorrogados, a cada 12 (doze) meses, até o limite de 60 (sessenta) meses, desde que a instrugdo processual
contemple:

a) estar formalmente demonstrado que a forma de prestagao dos servigos tem natureza continuada;

b) relatorio que discorra sobre a execucao do contrato, com informag¢des de que os servigos tenham sido
prestados regularmente;

¢) justificativa e motivo, por escrito, de que a Administragdo mantém interesse na realizagao do servigo;

d) comprovacao de que o valor do contrato permanece economicamente vantajoso para a Administracao;
e) manifestagdo expressa da contratada informando o interesse na prorrogagao; e

f) comprovacao de que o contratado mantém as condigdes iniciais de habilitacao.

4. A comprovagio de que trata a alinea “d” do item 3 acima deve ser precedida de analise entre os precos
contratados e aqueles praticados no mercado de modo a concluir que a continuidade da contratacdo é mais
vantajosa que a realizacdo de uma nova licitacdo, sem prejuizo de eventual negociacio com a contratada
para adequacgao dos valores aqueles encontrados na pesquisa de mercado.

5. A prorroga¢ao de prazo devera ser justificada por escrito e previamente autorizada pela autoridade
competente do setor de licitacdes, devendo ser promovida mediante celebracao de termo aditivo, o qual
devera ser submetido a aprovacao da consultoria juridica do 6rgao ou entidade contratante.

6. Em carater excepcional, devidamente justificado e mediante autorizacdo da autoridade competente do setor
de licitagdes, o prazo de sessenta meses de que trata o item 3 deste Anexo podera ser prorrogado por até doze
meses.

7. A vantajosidade econdmica para prorrogacio dos contratos com mao de obra exclusiva estara assegurada,
sendo dispensada a realizacdo de pesquisa de mercado, nas seguintes hipoteses:

a) quando o contrato contiver previsdes de que os reajustes dos itens envolvendo a folha de salarios serao
efetuados com base em Acordo, Convengao, Dissidio Coletivo de Trabalho ou em decorréncia de lei;

b) quando o contrato contiver previsdes de que os reajustes dos itens envolvendo insumos (exceto quanto a
obrigagoes decorrentes de Acordo, Convencado, Dissidio Coletivo de Trabalho e de lei) e materiais serdo
efetuados com base em indices oficiais, previamente definidos no contrato, que guardem a maior correlagao
possivel com o segmento econémico em que estejam inseridos tais insumos ou materiais ou, na falta de
qualquer indice setorial, o Indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA/IBGE); e

¢) no caso dos servigos continuados de limpeza, conservagao, higienizacdo e de vigilancia, os valores de
contratagdo ao longo do tempo e a cada prorrogacao serao iguais ou inferiores aos limites estabelecidos em ato
normativo da Secretaria de Gestdo do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao.

“_gr
C

8. No caso da alinea do item 7 acima se os valores forem superiores aos fixados pela Secretaria de Gestao
do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, cabera negociagdo objetivando a redugao de
precos de modo a viabilizar economicamente as prorrogacdes de contrato”.

Em face do exposto, cabe a Administracdo atuar com razoabilidade e proporcionalidade em cada
caso concreto, justificando adequadamente quando da impossibilidade ou da onerosidade de se realizar a
pesquisa de mercado para os itens que compdem o objeto contratual, podendo ser adotados outros
parametros para a verificagdo da vantajosidade dos precos, a exemplo da utilizagdo de indices de atualizagao
de valores, conforme a natureza dos insumos, assim como consulta a outros contratos similares.

Na proépria Instruc¢do Normativa n° 05/2014, alterada pela Instrugao Normativa n® 3/2017, do
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Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, existe a previsao de que “Poderao ser utilizados
outros critérios ou metodologias, desde que devidamente justificados pela autoridade competente” (art. 2°, §
39).

Porém, repise-se, no entender da JML Consultoria, o procedimento que melhor traz seguranca
juridica € a pesquisa a fontes variadas, anexando-se ao processo evidéncias acerca da pesquisa realizada.
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