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RESUMO

A presente monografia visa analisar a exequibilidade das propostas que apresentam
lucros irrisérios na composicao de custos e formacédo de precos em procedimentos
licitatorios, examinando os possiveis impactos deste item de custo na execuc¢ao dos
contratos de servicos continuos com dedicacao exclusiva de mao de obra na
Administracdo Publica Federal. A analise tem por base opinides doutrinarias,
legislagdo, normas e o posicionamento do Tribunal de Contas da Unido. A
metodologia utilizada privilegiou a andlise descritiva e qualitativa com base em casos
concretos. Este tema € de grande relevancia para os profissionais da area de
Licitagao, tendo em vista as dificuldades encontradas na analise da exequibilidade e
na demonstracao objetiva da inexequibilidade das propostas com lucros irrisérios, em
face dos critérios utilizados. O maior problema decorrente da classificacdo destas
propostas é que ao longo do contrato a proposta revele-se inexequivel, considerando
qgue uma margem de lucro muito baixa representa um forte indicio de inexequibilidade
futura, podendo gerar danos diversos a Administragcdo Publica. Para buscar
compreender os possiveis impactos decorrentes das propostas com lucros irrisérios
sobre a execucao do contrato, sera utilizado um exemplo préatico ocorrido no TRE-PB,
referente a contratos de prestacédo de servigos de recepgao, com a disponibilizacéo

de méao de obra para realizacao dos trabalhos de recepcionista.

Palavras-chave: Administracdo Publica Federal. Servigos continuos. Dedicagéao

exclusiva de mao de obra. Exequibilidade das propostas. Lucros irrisérios.



ABSTRACT

This undergraduate thesis aims to analyze the feasibility of proposals that present
negligible profits in the composition of costs and price formation in acquisition
procedures, examining the possible impacts of this cost item in the performance of
continuous service contracts with exclusive dedication of manpower in the Federal
Government. The analysis is based on doctrinal opinions, legislation, regulations, and
the position of the Federal Court of Accounts. The methodology used preferred
descriptive and qualitative analysis based on concrete cases. This topic is of great
relevance for professionals in the public procurement, given the difficulties
encountered in analyzing feasibility and objectively demonstrating the unfeasibility of
proposals with negligible profits, given the criteria used. The main issue arising from
the classification of these proposals is that, throughout the contract, the proposal
proves to be unfeasible, considering that a very low profit margin represents a strong
indication of future unfeasibility, which may cause various damages to the Public
Administration. To seek to understand the possible impacts arising from proposals with
negligible profits on the execution of the contract, a practical example will be used that
occurred in the Regional Electoral Court of Paraiba (TRE-PB), referring to contracts
for the provision of reception services, with the availability of manpower to carry out
the works of receptionist.

Key-words: Federal Public Administration. Ongoing services. Exclusive manpower.
Feasibility of bid. Paltry profits.
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1 INTRODUCAO

A Administracdo Publica contrata servicos continuos com regime de
dedicacao exclusiva de mao de obra mediante processo de licitacdo publica
instaurado com o objetivo de selecionar a proposta capaz de gerar o melhor resultado,
evitando tantos sobreprecos quanto precos inexequiveis na execucao dos contratos.
Neste contexto, a melhor proposta ndo € simplesmente a que apresenta o menor
preco, € necessario que a proposta seja exequivel e tenha condi¢des de ser executada
a contento ao longo de todo o periodo do contrato.

Porém, asseverar e fundamentar a inexequibilidade das propostas é uma
tarefa muito dificil em face dos critérios utilizados. E neste cenario de dificuldade que
se situa o presente trabalho.

Em especial, serdo tratadas nesta monografia as propostas apresentadas
em licitagcbes para contratacdo de servicos continuos com regime de dedicacéo
exclusiva de mao de obra, no ambito da Administracdo Publica Federal. Estas
propostas reiteradamente apresentam lucros irrisérios na composicao dos custos
como forma de se chegar ao menor preco. A avaliacdo deste item de custo € crucial
para a andlise da exequibilidade da proposta vencedora, a fim de evitar propostas que
nao apresentem condi¢des de serem executadas e tragam consequéncias prejudiciais
a Administracao Publica.

Neste contexto, estudar os critérios utilizados para analisar a exequibilidade
de propostas com margem de lucro muito baixa, buscando compreender os possiveis
impactos desse item de custo na execugcdo dos contratos, traduz-se numa
contribuicao importante para que os profissionais da area de Licitacao selecionem de
fato a melhor proposta.

Diante de tal situacdo é necessario examinar quais critérios podem ser
utilizados na analise da exequibilidade das propostas, bem como analisar de que
forma os lucros irris6rios podem vir a afetar a execucao e a renovacao do contrato.
Portanto, buscou-se responder ao seguinte problema: Uma proposta com lucros
irrisérios pode ser considerada exequivel?

O objetivo do presente trabalho, com vistas a responder o problema
proposto, é estudar os critérios utilizados na analise da exequibilidade de propostas
com lucros irrisérios na formacado dos custos e seus impactos na execugdo do

contrato.



O propésito é abordar os aspectos mais relevantes em uma contratacao de
servicos continuos com regime de dedicacao exclusiva de mao de obra no ambito da
Administracao Publica Federal Direta; apresentar os itens que compdem a Planilha de
Custos e Formacao de Precos utilizada para detalhar os componentes de custo que
incidem na formacao do preco dos servigos; e, examinar os critérios e procedimentos
adotados pela Administracdo Publica na analise da exequibilidade da proposta
vencedora, considerando o posicionamento do Tribunal de Contas da Uniao.

Ademais, para melhor percepcao dos possiveis impactos de proposta com
lucros irris6rios sobre a execucao do contrato de servicos continuos com regime de
dedicagéo exclusiva de méo de obra, analisam-se algumas ocorréncias vivenciadas
no Tribunal Regional Eleitoral da Paraiba relativas a execugdo de contratos de
servicos continuos de Recepcao, com regime de dedicacao exclusiva de mao de obra.

Para alcancar os objetivos pretendidos este trabalho descritivo utilizou-se
de analises qualitativas. A pesquisa foi orientada para uma revisao bibliografica sobre
o tema, valendo-se da opinido de doutrinadores, do posicionamento do Tribunal de
Contas da Uniao e da legislacao, evidenciando as alteracdes promovidas pelo novo
regime de licitagdo e contratos, quando pertinente. O presente trabalho foi baseado
em um panorama geral, embora tenham sido analisadas algumas situagées faticas.

O primeiro capitulo aborda a revisdo da literatura para aprofundar os
conhecimentos necessarios a melhor compreensao do tema. Outrossim, evidencia
alteragdes importantes promovidas pelo novo regime de licitacdo em relacdo ao
anterior, considerando a vigéncia simultanea dos regimes pelo prazo de dois anos.

O capitulo seguinte apresenta os elementos que compéem o preco dos
servicos continuos, com regime de dedicacao exclusiva de mao de obra, bem como
os instrumentos utilizados para sua definicdo. Além disso, examina o0s critérios
utilizados na analise da exequibilidade das propostas dos licitantes sob a perspectiva
legal, observando o posicionamento do Tribunal de Contas da Unido.

Por fim, o terceiro capitulo tem como objetivo apresentar de uma forma
mais didatica, a partir da analise de um caso pratico, alguns dos possiveis impactos
decorrentes das propostas com lucros irrisorios sobre a execucao de contratos de

servicos continuos com regime de dedicagao exclusiva.



2 CONTRATAGAO DE SERVICOS CONTINUOS COM REGIME DE DEDICAGAO
EXCLUSIVA DE MAO DE OBRA

A Administragéo Publica Federal necessita de varios servigos de apoio para
desempenhar suas atribuicdes. Alguns destes servicos visam atender necessidades
permanentes da Administracdo e necessitam ser executados de modo continuo, sem
interrupcoes, sob pena de causar lesdo ao interesse publico.

A Administragdo Publica podera executar estes servicos continuos
diretamente com os seus proprios meios ou indiretamente por meio da contratagéo de
terceiros. Se optar pela contratacdo de terceiros, devera avaliar se tais servigcos
precisam ser realizados nas instalacoes da instituicao e se é necessaria a dedicacao
exclusiva por parte dos prestadores de servigos. Para tanto, a Administragao Publica
podera contratar uma empresa especializada em determinado segmento para
prestacao de servicos continuos com regime de dedicacao exclusiva de mao de obra.

No entanto, a contratagdo dos servicos continuos por meio de terceiros
encontra limites ndo s6 a luz da legislacao, como também pela aplicacdo das normas
emanadas da prépria Administracdo Publica Federal.

Assim, para melhor compreensdo do tema, € necessario conhecer a
legislacdo e as normas aplicaveis a contratacao dos servicos continuos. Porém, é
interessante primeiro estudar de que forma a Administracéo Publica pode executar os
servicos continuos e como ocorre a disponibilizacdo da mao de obra quando estes

servicos forem executados por meio de terceiros.

2.1 REGIMES DE EXECUCAO DOS SERVICOS CONTINUOS

Antes de adentrar na forma pela qual os servigos podem ser executados, a
depender do regime adotado pela Administracédo, € oportuno apresentar o conceito de
servico e o que o caracteriza como continuo. O conceito do termo “servico” consta no
art. 6°, Xl, da nova Lei de Licitacoes e Contratos, como a atividade ou conjunto de
atividades destinadas a obter determinada utilidade, intelectual ou material, de
interesse da Administracdo. Por esta perspectiva, qualquer atividade que seja util ao
interesse da Administracao pode ser considerada um servigo.

Entre estes servicos, existem aqueles que devem ser executados de forma

permanente e ininterrupta para atender ao interesse da Administracdo, podendo ser



caracterizado como um servigo continuo. A Instrugdo Normativa (IN) n® 5, do Ministério
do Planejamento, art. 15, define servicos continuos como 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 6rgéo ou
entidade, de modo que sua interrupcao possa comprometer a prestacéao de um servico
publico ou o cumprimento da misséao institucional.

No mesmo sentido, a nova Lei de Licitacbes e Contratos, Lei n°
14.133/2021, art. 62, XV, define como servicos continuos os servicos que forem
contratados pela Administracdo Publica para a manutencdo da atividade
administrativa, decorrentes de necessidades permanentes ou prolongadas.

No que diz respeito a forma como a Administragdo Publica pode executar
0s servicos continuos, a Administracao podera adotar o regime de execucao direta ou
de execucdo indireta. “No regime de execucéo direta, a prestacdo dos servicos € feita
pelos 6rgaos e entidades da Administracao, utilizando-se de seus préprios meios. Ja
a execucgao indireta ocorre quando o 6rgao ou entidade contrata a execucao dos
servigos com terceiros.” (MARINELA, 2017).

Desse modo, a Administracao podera adotar o regime de execucéo indireta
dos servigos continuos, por meio da contratacdo de terceiros. Porém, ha algumas
limitacbes em relacdo as atividades que podem ser objeto desta terceirizacao.
Segundo o art. 48 da nova Lei, poderdao ser objeto de execugao por terceiros as
atividades materiais acessorias, instrumentais ou complementares aos assuntos que
constituam area de competéncia legal do érgao ou da entidade.

Os servicos passiveis de execucao indireta também sao regulados pela a
IN n® 5. Esta Instrugdo dispde sobre as regras e diretrizes do procedimento de
contratacdo de servicos sob o0 regime de execucado indireta no ambito da
Administracdo Publica Federal. O art. 7°, diz que serdo objeto de execucgédo indireta as
atividades previstas em Decreto que regulamenta a matéria, ou seja, no Decreto n®
2.271/1997:

Art. 12 No ambito da Administracdo Publica Federal direta, autarquica e
fundacional poderdo ser objeto de execugéo indireta as atividades materiais
acessdrias, instrumentais ou complementares aos assuntos que constituem
area de competéncia legal do érgéo ou entidade.

§ 12 As atividades de conservacdo, limpeza, seguranca, vigilancia,
transportes, informatica, copeiragem, recepgao, reprografia,
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telecomunicagdes e manutencdo de prédios, equipamentos e instalagdes
serdo, de preferéncia, objeto de execugao indireta. (grifo nosso).

Quando a Administracao Publica decide contratar os servicos continuos ela
deve avaliar a forma como sera disponibilizada a méao de obra para a execucao dos
servicos. Do ponto de vista tedrico, estes servicos podem ser classificados em
servicos continuos com dedicacdo exclusiva de mao de obra ou sem dedicacio
exclusiva de mao de obra.

Os servigos continuos com dedicacao exclusiva de mao de obra séo
aqueles nos quais ha cessdao de mao-de-obra pela empresa contratada, assim
dizendo, se faz necessario que esta mantenha, em periodo integral e de forma
exclusiva, funcionarios a disposicdo da Administracédo, para que executem tarefas de
seu interesse. Todavia, ha servicos que sao realizados de forma continua, sem a
necessidade da Contratada manter os funcionarios a disposicao da Administracédo em
tempo integral e de forma exclusiva.

Vale ressaltar que de acordo com o inciso XVI, art. 6°, da nova Lei de
Licitacao e Contratos, o modelo de execucao do contrato de prestacdo de servicos
continuos com dedicacao exclusiva de mao de obra exige, entre outros requisitos,

que:

a) os empregados do contratado fiquem a disposicdo nas dependéncias do
contratante para a prestagdo dos servicos;

b) o contratado nao compartilhe os recursos humanos e materiais disponiveis
de uma contratagdo para execugao simultanea de outros contratos;

¢) o contratado possibilite a fiscalizagdo pelo contratante quanto a
distribuicao, controle e supervisdo dos recursos humanos alocados aos seus
contratos; (grifo nosso).

Em que pese o fato dos empregados do contratado ficarem a disposicao
nas dependéncias do contratante para a prestacao dos servicos, isto ndo significa que
o objeto do contrato seja a mao de obra. A IN n? 5, art. 3%, estabelece que o objeto da
licitacdo sera definido como prestacao de servicos, sendo vedada a caracterizacao
exclusiva do objeto como fornecimento de mao de obra. A Administragdo contrata o
servico e ndo a mao de obra, ou seja, 0 cerne da contratacdo destes servigos € a
atividade realizada pelo Contratado e ndo o fornecimento de mao de obra.

E importante compreender esta distingao pois a prestacdo de servigos com
dedicacdo de mao de obra exclusiva ndo gera vinculo empregaticio entre os
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empregados da Contratada e a Administracdo, sendo inclusive vedada qualquer
relacao entre estes que caracterize pessoalidade e subordinacéo direta.

Esta vedacao esta expressa no art. 72 do Decreto n? 9.507/2018, que
dispde sobre a execucao indireta mediante contratacdo de servicos da Administracédo
Publica Federal. Ele estabelece a vedacao da inclusédo de disposi¢cdes nos editais que
permitam a caracteriza¢ao do objeto como fornecimento de mao de obra, bem como
a pessoalidade e a subordinacao direta dos empregados da contratada aos gestores
da contratante.

Vale salientar que a alusédo a vedacao da pessoalidade e da subordinagéo
€ fundamental para a nao caracterizacao da relacao direta de emprego, uma vez que,
estando presentes estas duas condicdes, surge o vinculo de emprego. Na realidade,
o0 contrato refere-se ao posto de trabalho, que pode ser ocupado por qualquer
profissional escolhido pela empresa, podendo ocorrer substituicdo do profissional,
sem nenhum tipo de ingeréncia da Administracao Publica. Ademais, o empregado
deve se submeter as ordens advindas da empresa, ndo havendo relacdo de
subordinagdo com a Administragéo.

A analise das caracteristicas dos servigos, do regime de execucdao dos
servicos e da forma de disponibilizacdo da mao de obra é essencial para que a
Administracdo defina corretamente o objeto a ser contratado, de forma a melhor
atender suas necessidades. Cabera, ainda, a Administragcdo observar as normas
gerais sobre os contratos administrativos aplicaveis a contratacdo de servigos

continuos.

2.2 CONTRATACAO DE SERVICOS

Antes de abordar alguns aspectos das normas gerais sobre contratos
administrativos, aplicaveis a contratacao de servigos, vale mencionar a existéncia de
divergéncias doutrindrias a respeito da existéncia ou ndo dos contratos
administrativos. No entanto, a corrente majoritaria admite a sua existéncia, com
caracteristicas préprias que os diferenciam do contrato de direito privado.

Em sentido amplo, todos os compromissos mutuos firmados pela
Administracdo Publica sado denominados “Contratos da Administracao”,
independentemente do regime sob o qual sdo celebrados. Pode-se afirmar que
“contratos da Administracdo Publica refletem uma categoria genérica e podem ser
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conceituados como todos aqueles ajustes em que o Estado esté presente como parte
contratante.” (CARVALHO FILHO, 2021).

Todavia, a expressao contrato administrativo “é reservada para designar
tdo somente os ajustes que a Administracdo, nessa qualidade, celebra com pessoas
fisicas ou juridicas, publicas ou privadas, para a consecucao de fins publicos, segundo
regime juridico de direito publico.” (DI PIETRO, 2021). Assim, por este raciocinio, o
contrato de servicos continuos com dedicagao exclusiva de mao de obra é um tipo de
contrato administrativo.

As normas gerais sobre contratos administrativos sdo estabelecidas pela
Lei n? 8.666//93, em vigor até abril de 2023, e pela nova Lei de Licitacdo e Contratos
Administrativos, Lei n® 14.133/21. Ademais, os contratos administrativos serao regidos
pelas suas clausulas e pelos preceitos de direito publico, sendo-lhes aplicados,
supletivamente, os principios da teoria geral dos contratos e as disposi¢cdes de direito
privado.

O contrato administrativo € considerado formal e por isso a Administragao
Publica devera observar, entre outras, as normas inerentes a forma, as clausulas
essenciais, a duracao e a repactuagao dos contratos.

No que diz respeito a forma, o disposto no art. 91, § 12, da Lei n® 14.133/21:

Art. 91. Os contratos e seus aditamentos terdo forma escrita e serdo
juntados ao processo que tiver dado origem a contratacao, divulgados e
mantidos a disposicao do publico em sitio eletrdnico oficial.

§ 12 Sera admitida a manutengédo em sigilo de contratos e de termos aditivos
quando imprescindivel a seguranga da sociedade e do Estado, nos termos
da legislagéo que regula o acesso a informagao [...]. (grifo nosso).

Demais disso, o art. 95, § 2°, estabelece que o contrato verbal com a
Administracao € nulo e de nenhum efeito, no entanto, comporta exceg¢ao para os casos
de pequenas compras ou de prestacdo de servicos de pronto pagamento,
considerados de pequeno valor, nos termos da nova Lei.

Assim, em regra, os contratos administrativos e seus aditamentos devem
ter a forma escrita, ser divulgados e mantidos a disposicao do publico, visando o
maximo de transparéncia, ressalvados os casos de sigilo.

A partir da assinatura do contrato, os contratantes passam a sujeitar-se as
normas da respectiva Lei de Licitagdes e Contratos e as clausulas contratuais. O art.

92 da nova Lei apresenta um extenso rol de clausulas que sao essenciais em todos



13

os contratos administrativos, cuja falta pode resultar em vicio na forma contratual. Sao

exemplos destas clausulas:

Art. 92. S&o necessarias em todo contrato clausulas que estabelegam:

| - 0 objeto e seus elementos caracteristicos;

Il - a vinculacao ao edital de licitacao e a proposta do licitante vencedor ou ao
ato que tiver autorizado a contratagao direta e a respectiva proposta;

Il - a legislacdo aplicavel a execugdo do contrato, inclusive quanto aos
€aso0s 0Missos;

IV - o regime de execucao ou a forma de fornecimento;

V - o preco e as condigbes de pagamento, os critérios, a data-base e a
periodicidade do reajustamento de precos e os critérios de atualizacédo
monetaria entre a data do adimplemento das obrigacdes e a do efetivo
pagamento [...];

X - 0 prazo para resposta ao pedido de repactuagéo de precos, quando for o
caso;

Xl - o prazo para resposta ao pedido de restabelecimento do equilibrio
econémico-financeiro, quando for o caso;

X1V - os direitos e as responsabilidades das partes, as penalidades cabiveis
e os valores das multas e suas bases de célculo [...];

XIX - os casos de extingao. (grifo nosso).

Impende destacar que a definicdo do objeto pretendido pela Administracao
¢ feita ja na fase preparatéria do processo licitatério, por meio de termo de referéncia
ou de projetos, conforme previsto no art. 18, Il, da nova Lei. Ulteriormente, o objeto
definido serd4 matéria do edital licitatério e, por ultimo, do contrato. A vista disto, é
fundamental que a especificacdo de objeto do contrato de servicos com dedicacao
exclusiva de mao de obra seja a mais clara e acertada possivel, propiciando uma boa
compreensao de seus elementos caracteristicos, a fim de satisfazer plenamente a
necessidade da Administracdo e de permitir o controle da execug¢ao do contrato.

No que tange a duracédo dos contratos, ha diferencas importantes entre as
duas leis vigentes. A Lei n? 8.666/93, art. 57, estabelece que a duracao dos contratos
por ela regidos ficara adstrita a vigéncia dos respectivos créditos orcamentarios, com

algumas excecoes:

| -aos projetos cujos produtos estejam contemplados nas metas
estabelecidas no Plano Plurianual, os quais poderdo ser prorrogados se
houver interesse da Administragdo e desde que isso tenha sido previsto no
ato convocatorio;

Il - a prestacao de servigcos a serem executados de forma continua, que
poderao ter a sua duragao prorrogada por iguais e sucessivos periodos com
vistas a obtencdo de precos e condiches mais vantajosas para a
administragao, limitada a sessenta meses [...]; (grifo nosso).



14

Assim, em regra, a duracao dos contratos estava limitada a durac¢do anual,
nao obstante as possibilidades de prorrogacao e de prazos especificos previstos na
lei. Em relacdo aos servicos continuos, esse prazo maximo era de 60 (sessenta)
meses.

A partir da vigéncia da nova Lei de Licitagdes e Contatos foram introduzidas
alteracdes importantes, mantendo um tratamento diferenciado em relacéo a prestacao
de servicos a serem executados de forma continua. Segundo a nova Lei, art. 105, a
regra geral é que a duracao dos contratos sera a prevista em edital, ficando autorizada
a contratacao com duracdo superior a um ano, desde que atendidas determinadas
condicoes.

A nova Lei estabelece prazos diversos a depender das caracteristicas dos
contratos. Em relagdo a duracao dos contratos de servigcos continuos, o art. 106
preceitua que estes poderdo ser celebrados por prazo de até 5 (cinco) anos, desde
gue observadas as diretrizes determinadas.

Ademais, em conformidade com o art. 107, fica autorizada a prorrogacao
sucessiva de tais contratos por até 10 (dez) anos, desde que haja previsao em edital
e que as condicoes e 0s precos permanecam vantajosos para a Administragéo. Este
artigo autoriza ainda a negociacdo com o contratado ou a extincao contratual sem
6nus para qualquer das partes, caso julguem conveniente.

Ap0és a celebracao dos contratos de servicos continuos, passa-se a fase de
execucao do contrato com a prestacao efetiva dos servicos. Nesta fase, é possivel a
ocorréncia de infracbes as normas por parte das contratantes de forma que, a
depender da sua gravidade, serdo passiveis de sancoes. A “infracdo administrativa,
no caso de contratacoes e licitacoes, € o ilicito que se caracteriza pela transgressao
de norma administrativa perpetrada por particulares ou por agentes publicos.”
(CARVALHO FILHO, 2021).

O art. 155, da nova Lei de Licitagdes e Contratos, elenca as infragdes pelas
quais as partes contratantes serdo responsabilizadas administrativamente. Dentre
outras, as infracdes consistem em dar causa a inexecucao total ou parcial do contrato,
deixar de entregar a documentacao exigida para o certame ou para contratacdo, nao
manter a proposta, retardar a execucdo do contrato, apresentar declaragdo ou
documentacao falsa, praticar atos fraudulentos ou que causem danos a
Administracao.
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A nova Lei estabelece as sancbes aplicaveis aos responsaveis pelas
infracdes:

Art. 156. Serdo aplicadas ao responsavel pelas infragdes administrativas
previstas nesta Lei as seguintes sangoes:

| - adverténcia;

Il - multa;

[l - impedimento de licitar e contratar;

IV - declaracéo de inidoneidade para licitar ou contratar.

§ 12 Na aplicagdo das sang6es serdo considerados:

| - a natureza e a gravidade da infragdo cometida;

Il - as peculiaridades do caso concreto;

[l - as circunstancias agravantes ou atenuantes;

IV - os danos que dela provierem para a Administragéo Publica;

V - a implantagdo ou o aperfeicoamento de programa de integridade,
conforme normas e orientacdes dos 6rgaos de controle.

Em que pese a gradacao das sancdes, da mais leve a mais grave, convém
ressaltar que a multa podera ser aplicada ao responsavel por qualquer das infracées
administrativas e, ainda, que € possivel a aplicacdo cumulativa das demais sanc¢des
com a multa. Além disto, a aplicacdo das sangdes previstas acima nao afasta a
obrigacao de o infrator reparar integralmente o dano causado a Administracao (art.
156, § 99).

Uma questdo muito relevante ao longo da execugao do contrato de servigos
refere-se a manutencéao do equilibrio econémico-financeiro do contrato. Este equilibrio
€ um dos principios mais importantes que norteiam os contratos administrativos,
inclusive esta assegurado na Constituicado Federal, art. 37, XXI, e consiste no dever
de manter no contrato celebrado as “condicbes efetivas da proposta” vencedora no
processo de licitagao.

A manutencéao do equilibrio econébmico-financeiro tem por base a equacéao
econbmica estabelecida entre 0 encargo assumido e a remuneragdo estipulada,

quando da aceitagdo da proposta. Sobre este tema, podemos afirmar que:

A equacdo econOmica é definida no momento da apresentacao da proposta
(e ndo da assinatura do contrato) e leva em consideracao os encargos do
contratado e o valor pago pela Administracdo, devendo ser preservada
durante toda a execucao do contrato. (OLIVEIRA, 2020).

Assim, sempre que ocorrer uma variagao dos custos contratuais que torne

a execucao mais onerosa, causando um desequilibrio na equagdo econbmica, a
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remuneracao do contratado deve ser alterada a fim de restabelecer a margem de lucro
inicialmente prevista, mantendo o equilibrio do inicio do contrato.

A necessidade de manutencao do equilibrio econémico-financeiro ganha
muita relevancia nos casos de contratos de servicos continuos com dedicagao
exclusiva de mao de obra. Isto porque, nestes tipos de contrato, o principal e maior
custo do contrato decorre da mao de obra, mais especificamente dos salarios e
contribuicdes que em regra aumentam anualmente, por meio de lei ou norma coletiva.
Entdo nao seria viavel para a contratada arcar com os énus desses aumentos, haveria
um desequilibrio no contrato que poderia inviabilizar a execu¢cado do contrato e
acarretar prejuizos a Administracao Publica.

Diante deste quadro é que a Lei de Licitacdo e Contratos concede um
tratamento diferenciado a este tipo de contrato. A nova Lei, assegura a manutencgao
do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de servigos continuos com

dedicacao exclusiva de mao de obra, nos seguintes termos:

Art. 135. Os precos dos contratos para servicos continuos com regime de
dedicacdo exclusiva de mao de obra ou com predominancia de méo de
obra serdo repactuados para manutencdo do equilibrio econdémico-
financeiro, mediante demonstracdo analitica da variagdo dos custos
contratuais, com data vinculada:

| - a da apresentacao da proposta, para custos decorrentes do mercado;

Il - ao acordo, a convencao coletiva ou ao dissidio coletivo ao qual a proposta
esteja vinculada, para os custos de méo de obra. (grifo nosso)

Desta forma, a manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro dos
contratos de servigos continuos com dedicagdo exclusiva de mao de obra fica
assegurada mediante o instrumento da repactuacdo. O art. 62, LIX da nova Lei,

conceitua a repactuagdo como:

LIX - repactuacao: forma de manutengao do equilibrio econémico-financeiro
de contrato utilizada para servigos continuos com regime de dedicacao
exclusiva de mao de obra ou predominancia de mao de obra, por meio da
andlise da variacao dos custos contratuais, devendo estar prevista no edital
com data vinculada a apresentagcdo das propostas, para o0s custos
decorrentes do mercado, e com data vinculada ao acordo, a convencao
coletiva ou ao dissidio coletivo ao qual o orgamento esteja vinculado, para os
custos decorrentes da mao de obra.

A nova Lei estabelece que a repactuacdo devera observar o intervalo
minimo de 1 (um) ano, contado da data da apresentacao da proposta ou da ultima

repactuacao, podendo ser realizada em momentos distintos em relacédo aos custos
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cuja anualidade seja apurada em datas diferenciadas, a exemplo dos decorrentes de
mao de obra e dos decorrentes dos insumos necessarios a execu¢ao dos servigos ou
guando a contratagao envolver mais de uma categoria profissional.

Vale ressaltar que a repactuacao sera precedida de solicitacdo do
contratado, devendo ser acompanhada da demonstragdo analitica da variagdo dos
custos do contrato, mediante apresentacdo da planilha de custos e formacao de
precos, ou do novo acordo, convencdao ou sentenca normativa fundamento da
repactuacao.

De fato, todos as normas abordadas anteriormente, referentes a forma, as
clausulas, a duracao, as sancbes e a manutencdo do equilibrio econémico dos
contratos, sdo fundamentais tanto para a celebracdo do contrato quanto para a sua
execugao.

No entanto, ha um pressuposto basico para que a Administracdo possa
contratar os servicos continuos com dedicacdo exclusiva de mao de obra que é a
realizacdo de uma licitacao prévia com o objetivo de selecionar a melhor proposta
para a celebracdo do contrato.

2.3 LICITACAO PARA CONTRATACAO DE SERVICOS CONTINUOS

Para que a Administracdo Publica possa contratar os servigos continuos
com dedicagédo exclusiva de méo de obra faz-se necesséria a realizagdo de um
procedimento licitatério prévio, com vistas a selecionar a melhor proposta.

Este procedimento compde-se de uma sequéncia de atos administrativos
que devem ser praticados de acordo com as fases e modalidades previstas na
legislacao, a fim de se obter a proposta mais vantajosa, para posterior celebracéo do

contrato. A licitacdo pode ser definida como:

O procedimento administrativo pelo qual um ente publico, no exercicio da
funcdo administrativa, abre a todos os interessados, que se sujeitem as
condigbes fixadas no instrumento convocatério, a possibilidade de
formularem propostas dentre as quais selecionard e aceitara a mais
conveniente para a celebracao de contrato. (DROMI, 1975 apud DI PIETRO,
2021).

Para dar inicio ao procedimento licitatério com vistas a contratagdo dos
servigos continuos, a Administragdo devera decidir o regime pelo qual ird licitar. Se for
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de acordo com o regime anterior, o respectivo contrato sera regido pelas regras nele
previstas durante toda a sua vigéncia, sendo vedada a aplicacdo combinada dos dois
regimes.

O regime anterior, instituido pela da Lei n® 8.666/1993, que estabelece as
normas para licitagbes e contratos da Administracdo Publica, bem como a Lei do
Pregao, Lei n? 10.520/2002, continuam em vigor pelo prazo de 2 (dois) anos apds a
publicacdo da nova Lei. Durante este periodo, a cada novo processo, a Administracao
podera optar por um dos dois regimes de licitacdo e contratacdo, devendo indicar
expressamente no edital qual o regime adotado.

O novo regime geral de licitacao e contratos administrativos entrou em vigor
a partir do dia 1 de abril de 2021, com a publicacao da Lei n® 14.133. De acordo com
o seu art. 1, esta Lei estabelece normas gerais de licitacao e contratos administrativos
para as Administracées Publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, abrangendo, inclusive, os érgaos dos
Poderes Legislativo e Judiciario da Unido, dos Estados e do Distrito Federal e os
orgaos do Poder Legislativo dos Municipios, quando no desempenho de funcao
administrativa.

Os objetivos da licitagdo estao elencados no art. 11, da nova Lei:

Art. 11. O processo licitatério tem por objetivos:

| - assegurar a selegédo da proposta apta a gerar o resultado de contratagao
mais vantajoso para a Administragdo Publica, inclusive no que se refere ao
ciclo de vida do objeto;

Il - assegurar tratamento isondmico entre os licitantes, bem como a justa
competicéo;

lll - evitar contratagbes com sobrepreco ou com pre¢cos manifestamente
inexequiveis e superfaturamento na execugao dos contratos;

IV - incentivar a inovagédo e o desenvolvimento nacional sustentavel. (grifo
Nnosso).

Dentre os objetivos elencados convém destacar a alteracao trazida pela
nova Lei em relacdo ao objetivo constante no inciso |, que substituiu a selecdo da
“proposta mais vantajosa” por uma “proposta apta a gerar o resultado de contratacao
mais vantajoso”. De acordo com o novo texto “a analise do ganho, do proveito, da
vantagem (ou da “vantajosidade”, como adotam alguns administrativistas) ndao mais
se dara no ambito da proposta em si, mas sim, na mensuracao de seu resultado no
contrato.” (BITTENCOURT, 2021).
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Dessa forma, na formatacdo das suas propostas, cabera aos licitantes
demonstrar ndo sé a capacidade formal de execugédo do contrato, mas também que
possuem aptidao para atingir os resultados esperados com a contratacao.

No que se refere aos precos dos servicos continuos, o processo licitatério
tem o objetivo de evitar contratacbes tanto com sobrepreco quanto com precos
manifestamente inexequiveis. O propédsito é “ndo contratar pregcos muito baixos,
partindo-se da premissa de que o valor a ser pago pela Administracdo nao sera
suficiente para que o contratado execute a contento o objeto pretendido.”
(BITTENCOURT, 2021). Por esta perspectiva, admite-se que nem sempre a proposta
de menor valor sera a proposta mais vantajosa para a Administragao.

Existem varias maneiras da Administragdo Publica realizar uma licitacao,
conforme prevé o art. 28 da nova Lei: concorréncia, concurso, leildo, dialogo
competitivo e pregdo, anteriormente regido pela Lei n® 10.520/2002. No entanto, a
contratacao de servigcos devera ser realizada mediante pregdo, em consonancia com
o art. 62, XLI, da nova Lei, que define o pregdo como uma modalidade de licitacao
obrigatodria para aquisicao de bens e servicos comuns, cujo critério de julgamento
podera ser o de menor preco ou o de maior desconto.

A nova Lei determina que o pregao devera ser adotado sempre que o objeto
licitado possuir padrées de desempenho e qualidade que possam ser objetivamente
definidos pelo edital, por meio de especificacdes usuais de mercado.

No que tange ao julgamento das propostas, em atencao aos principios da
legalidade e do julgamento objetivo, a Administragéo deve utilizar critérios objetivos,
previamente definidos em Lei e estabelecidos no instrumento convocatorio. Neste

sentido, a nova Lei de Licitacoes prevé seis critérios:

Art. 33. O julgamento das propostas serd realizado de acordo com os
seguintes critérios:

| - menor prego;

Il - maior desconto;

11l - melhor técnica ou conteldo artistico;

IV - técnica e prego;

V - maior lance, no caso de leildo;

VI - maior retorno econémico.

O julgamento por menor preco ou maior desconto, segundo o art. 34,
considerara o menor dispéndio para a Administracdo, atendidos os parametros
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minimos de qualidade definidos no edital de licitacdo. Neste ponto, percebe-se um
avanco no critério de julgamento por menor preco em comparag¢ao ao regime anterior.

Segundo a Lein® 8.666//93, art. 45, § 19, |, sera considerada mais vantajosa
para a Administragdo a proposta apresentada pelo licitante de acordo com as
especificacées do edital ou convite e que oferte o0 menor preco. Por esta perspectiva,
desde que atenda as especificagdes do edital, a proposta de menor preco sera a
vencedora, independentemente da qualidade do objeto.

No entanto, é evidente que a qualidade do objeto contratado é essencial
para bem atender as necessidades da Administracao, principalmente quando se trata
da contratacao de servigos continuos. A Administragdo nao busca apenas o menor
preco, mas uma prestacdo de servicos de qualidade, de forma continua, sem
interrupcoes.

Por isso, é indispensavel a inclusdo de clausulas referentes a vinculagao
ao instrumento convocatério e a vinculagdo a proposta do licitante vencedor, para
“evitar a descaracterizacao no curso da execucao do contrato das regras previamente
estabelecidas.” (BITTENCOURT, 2021). Assim, tanto a Administragcdo quanto os
licitantes devem observar as regras previstas no edital da licitacdo, bem como os
termos da proposta vencedora apresentada com base no edital.

No caso de licitagdo para contratacdo de servigos continuos com dedicacao
exclusiva de mao de obra, a proposta vencedora devera apresentar uma planilha de
custos e formacgao de precos contemplando todos os elementos que compdem o preco
dos servigos, de modo a tornar possivel a analise de aceitabilidade e exequibilidade
de sua proposta pela Administracdo. A planilha também servira para fazer o
acompanhamento da execuc¢ao do contrato.

A Administracao deve fazer uma analise minuciosa da planilha da proposta
vencedora, identificando e avaliando se os elementos constantes na planilha
apresentada refletem o efetivo encargo financeiro decorrente dos componentes de
custos que oneram a execucdo do servigo, a fim de verificar a exequibilidade da
proposta.
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3 COMPOSICAO DOS CUSTOS DOS SERVICOS CONTINUOS COM DEDICAGAO
EXCLUSIVA DE MAO DE OBRA E ANALISE DA EXEQUIBILIDADE DAS
PROPOSTAS

Os custos do contrato de prestacao de servicos deverao ser estimados na
fase de planejamento da contratacdo, devendo constar no termo de referéncia,
conforme determina a nova Lei de Licitacdes.

No caso de servicos com regime de dedicacao exclusiva de mao de obra,
a IN 05, anexo V, orienta que o custo estimado da contratacdo deve contemplar o
valor maximo global e mensal estabelecido a partir da identificacéo dos elementos que
compdem o preco dos servigos, servindo de parametro para a analise da
exequibilidade da proposta vencedora.

3.1 FORMACAO DOS PRECOS DOS SERVICOS

Os elementos que compdem o prego dos servicos serdo definidos mediante
o preenchimento da planilha de custos e formacao de precos, devendo refletir os
custos efetivos dos itens referentes ao servico.

A planilha de custos, conforme prevé o anexo V da IN 05, € um documento
utilizado para detalhar os componentes de custo incidentes na formagao do preco dos
servicos, podendo ser adequado pela Administragdo em funcao das peculiaridades
dos servicos a serem contratados.

Assim, por meio do preenchimento do modelo de planilha sugerido pela IN
05, anexo VIl — D, a Administracdo define o preco estimado e o preco maximo da
contratacao pretendida.

A planilha preenchida pela Administracdo servira de referéncia para
conferéncia e analise das propostas apresentadas pelos licitantes. Ela é de
fundamental importancia para a Administracdo, sobretudo no que diz respeito a
aceitabilidade e a exequibilidade da proposta vencedora. Além do mais, o
detalhamento dos custos apresentado na planilha é imprescindivel para afericdo da
exequibilidade dos precos propostos.

No preenchimento da planilha, no que se refere aos custos relacionados a
remuneracao do trabalhador, encargos e tributos, tanto a Administracado quanto os
licitantes observarao os valores definidos por lei, Acordo, Dissidio ou Convencgéao



22

Coletiva de Trabalho. No que se refere aos demais custos, a Administracao podera
ter por base os valores obtidos por meio de pesquisa de precos, que de acordo com
a IN 05, podem ser realizadas mediante a utilizacao do Painel de Precos, contratacdes
similares de outros entes publicos, pesquisa publicada em midia especializada, sitios
eletrénicos ou pesquisa com os fornecedores. Ja os licitantes poderao definir tais
custos de acordo com a estratégia de negdcios empresa.

O item 6.2, anexo VII — A, da referida IN, no que se refere as diretrizes para
elaboracdo do ato convocatério do procedimento licitatorio, diz que as disposicoes
para apresentacao das propostas deverao prever que estas sejam apresentadas de
forma clara e objetiva, em conformidade com o ato convocatério e contenham todos
os elementos que influenciam no valor final da contratacdo, detalhando, quando for o

Caso:

a) 0s pregos unitarios, o valor mensal e o valor global da proposta;

b) os custos decorrentes da execugéo contratual, mediante o preenchimento
do modelo de planilha de custos e formagéao de pregos;

¢) a indicacao dos sindicatos, Acordos, Convencgdes ou Dissidios Coletivos
de Trabalho que regem as categorias profissionais que executarao o servi¢o
e as respectivas datas-bases e vigéncias [...];

e) a quantidade de pessoal que sera alocado na execugao contratual;

f) a relagdo dos materiais e equipamentos que serdo utilizados na execugao
dos servigos, indicando o quantitativo e sua especificagdo; (BRASIL, 2021)

Logo, quando se tratar de servicos com fornecimento de m&o de obra
exclusiva, o modelo de planilha de custos e formagéo de precos constituira anexo do
edital, que devera ser preenchido pelos licitantes em suas propostas, para fins de
analise da exequibilidade.

3.1.1 Planilha de Custos e Formacao de Precos

A planilha de custos é um instrumento que auxilia a Administragdo na fase
de planejamento da contratacéo, na selecao do fornecedor e na execu¢ao do contrato.
Esta deve ser apresentada pelo licitante em relagdo a sua proposta final, servindo de
referéncia para o valor do contrato e para as futuras repactuacoes, possibilitando a
identificacéo e a apreciacéao de todos os itens componentes do custo dos servicos.

O modelo de planilha previsto na IN 05, Anexo VIl — D, € composto de
méddulos interdependentes, podendo ser adaptado as especificidades da contratagao
e as necessidades do 6rgao.
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O Mdédulo 1 trata da composicao da remuneracéo do trabalhador. Refere-
se ao valor mensal devido ao empregado pela prestacdo do servico,
compreendendo o salario-base, geralmente definido em Acordo, Dissidio ou
Convencao Coletiva de Trabalho, e os adicionais previstos na Consolidacao das Leis
do Trabalho — CLT, como o Adicional de Periculosidade, de Insalubridade, Noturno,
de Hora Noturna Reduzida e outros.

O Mobdulo 2 diz respeito aos encargos e beneficios do trabalhador e é
dividido em trés submoddulos. O submoddulo 2.1 abrange o 13° Salario, Férias e
Adicional de férias, proporcionais ao valor mensal.

O Submédulo 2.2 apresenta os encargos previdenciarios, Fundo de
Garantia por Tempo de Servigco (FGTS) e demais contribuicoes estabelecidas em lei.
E composto dos seguintes itens: INSS patronal, Salario Educagdo, Seguro de
Acidente de Trabalho (SAT), SESC ou SESI, SENAI-SENAC, SEBRAE, INCRA e
FGTS. Estes percentuais incidem sobre o Médulo 1 e o Submédulo 2.1.

O Submodulo 2.3 trata dos Beneficios Mensais e Diarios. Sao os custos
relativos aos beneficios concedidos aos empregados estabelecidos na legislacao,
acordos ou convencgoes coletivas, tais como, transporte, auxilio-refeicao/alimentacao,
assisténcia médica e familiar, entre outros.

O Mdédulo 3 refere-se as estimativas de encerramento do contrato de
trabalho de um empregado. O médulo provisdes para rescisdo engloba o valor
referente ao Aviso Prévio, indenizado e trabalhado, bem como a respectiva incidéncia
de FGTS, de multa do FGTS e de contribuicdo social. As estimativas dos valores
limites poderdo ser feitas com base no histérico de incidéncias de contratagdes
semelhantes, ou com base em estatisticas oficiais do governo.

O Mobdulo 4 trata do custo de reposicao do profissional ausente. Contempla
o custo de horas ou dias trabalhados pelo substituto na intrajornada ou nas auséncias
legais do empregado, a exemplo de férias, licengcas maternidade e paternidade,
acidente de trabalho, entre outras.

O Médulo 5 detalha os custos de insumos diversos. Corresponde ao custo
mensal dos insumos necessarios a execucgao do trabalho e a protecao do trabalhador
e que ndo tem natureza salarial, como uniformes, materiais e equipamentos.

O Médulo 6 apresenta os valores referentes aos Custos Indiretos, Tributos
e Lucro, por empregado. Os custos indiretos sdo os custos relacionados a estrutura
administrativa da contratada para a execucédo do contrato, tais como as despesas
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relativas ao funcionamento e manutencéo da sede e ao pessoal administrativo. Estes
custos sdo calculados mediante incidéncia de um percentual sobre 0 somatério dos
moddulos anteriores. Os tributos sdo calculados aplicando-se o percentual sobre o
valor do faturamento, podendo variar conforme o regime de tributacdo da contratada.

O lucro é o ganho que a contratada terd em decorréncia da exploracéao da
atividade econémica, é a remuneracao da empresa pela prestacao de servicos, sendo
calculado mediante incidéncia de um percentual sobre o faturamento. Para fins de
legislacdo do imposto de renda o lucro pode ser real, presumido ou arbitrado.

Por fim, o modelo da planilha apresenta um quadro resumo de todos 0s
mébdulos anteriores com o custo total por empregado, um quadro resumo do valor
mensal dos servicos, considerando o valor e a quantidade de postos de trabalho, e
um quadro demonstrativo do valor global da proposta, correspondente ao valor mensal
do servico multiplicado pelo numero de meses do contrato.

A planilha podera apresentar ainda informag¢des complementares conforme
as especificidades do servico contratado, como por exemplo o pregco mensal unitario
por m2 ou por tipo de area, no caso dos servicos de limpeza e conservacao.

3.2 ANALISE DA PLANILHA DE CUSTOS E FORMACAO DE PREGOS

No procedimento licitatério para contratacéo de servicos com fornecimento
de mao de obra exclusiva, por meio do pregao eletrénico, apés o encerramento da
etapa de lances segue-se o exame da proposta classificada em primeiro lugar,
segundo o critério de julgamento de menor preco.

O Anexo VII-A da IN 05 orienta que o exame da proposta quanto ao preco
e a sua exequibilidade, devera ser feito mediante a planilha de custos e formacao de
precos preenchida pelo licitante em relacdo a sua proposta final, verificando-se a
compatibilidade em relagdo ao preco estimado para a contratacéo.

A andlise da planilha de custos envolve aspectos formais e legais. Assim,
além da conferéncia dos calculos e do correto preenchimento, deve ser verificado se
a planilha contempla todos os componentes legalmente obrigatérios para a
composicao dos custos e formacao do preco.

Os principais componentes de custo de um contrato de prestacao de

servicos com fornecimento de mao de obra exclusiva sdo os decorrentes da mao de
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obra, essencialmente os constantes nos modulos da planilha inerentes a remuneracao
€ aos encargos e beneficios.

Na pratica, ndo ha margem para uma variacao significativa entre os valores
estimados pela Administracdo e os valores propostos pelos licitantes, ja que estes
componentes devem constar na planilha, em regra, pelo exato valor estabelecido por
lei ou por Acordo, Dissidio ou Convencao Coletiva de Trabalho.

Comumente, as variacbes mais relevantes, dos precos propostos em
relacdo aos estimados, sao verificadas em relacdo aos componentes dos modulos
referentes aos custos de insumos diversos, custos indiretos e lucro, tendo em vista
gue os mesmos podem variar conforme a estratégia, o porte e a condicdo de cada
empresa.

Desta maneira, caso ocorra alguma divergéncia referente aos
componentes de custos ou aos seus valores, a Administracdo podera efetuar
diligéncias junto ao proponente, solicitando esclarecimentos complementares. Se tais
divergéncias decorrerem de eventuais erros no preenchimento da planilha, a prépria
IN 05 permite a correcéo, desde que o preco ofertado seja mantido.

Em seu Anexo VII-A, a referida IN prevé que tais erros, por si s6, ndo sao
motivos suficientes para a desclassificacdo da proposta, nas hipéteses em que a
planilha puder ser ajustada sem a necessidade de majoracédo do preco ofertado, e
desde que o licitante comprove que este preco é o suficiente para arcar com todos os
custos da contratacéo.

No entanto, esta norma ndo estabelece um critério objetivo que indique
quais erros podem ser corrigidos, acarretando grandes dificuldades para os servidores
responsaveis pelo procedimento licitatério.

Cabe ressaltar que podem ocorrer erros de preenchimento das planilhas
referentes ao valores e componentes fixados em lei, cuja correcdo implique a
majoracao do precgo ofertado. Por exemplo, a corregdo de um erro no valor cotado a
menor de um item componente da remuneragao, acarretara um aumento no valor final
da proposta, caso sejam mantidos os demais valores.

Comumente, ao corrigir este tipo de erro, para manter o0 mesmo valor
ofertado, o licitante promove alteracao nos valores de outros itens da planilha, fazendo
uma compensacao. Geralmente, a alteragdo recai sobre os insumos diversos, custos
indiretos e lucro, podendo resultar em precos muito abaixo do mercado, bem como
em lucros irrisérios, podendo comprometer a exequibilidade da proposta.
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Esta pratica também ocorre na etapa dos lances, na qual os licitantes
reduzem os precos globais para vencer a disputa e depois promovem a devida
reducdo nos valores unitarios de alguns itens de custo a fim de compatibilizar a
planilha aos valores finais da proposta. Em alguns casos, as empresas apresentam
uma exigua margem de lucro, muito abaixo da adotada no mercado.

Ocorre que esta pratica acarreta uma grande dificuldade nao sé em relagao
a andlise dos componentes dos custos, mas também no que se refere a analise da

exequibilidade da proposta.

3.3 ANALISE DA ACEITABILIDADE E EXEQUIBILIDADE DAS PROPOSTAS

Na modalidade pregdo, a anadlise da aceitabilidade das propostas em
relacdo aos precos é realizada apds a etapa de lances. Encerrada esta etapa,
conforme Art. 39, do Decreto n? 10.024/2019, a proposta classificada em primeiro
lugar sera examinada quanto a adequacdo, ao objeto e a compatibilidade do preco
em relacdo ao valor maximo estipulado no edital para contratagao.

JaalIN 05, Anexo VII-A, item 7.1, no que tange a aceitabilidade da proposta
vencedora, diz que o edital devera prever que apds o encerramento da etapa de
lances sera examinada a proposta classificada em primeiro lugar quanto ao preco, a
exequibilidade, bem como quanto a adequacgao ao obijeto licitado.

O preco estimado da contratacao, de acordo com o valor de mercado, pode
ser definido em edital como o valor limite da contratagédo, podendo ser adotado como
critério de aceitabilidade das propostas.

Deste modo, o pregoeiro deve verificar se a proposta atende as exigéncias
previstas no edital e se os precos ofertados sdo compativeis com os precos estimados,
examinando se sado superiores ao valor de mercado, portanto excessivos. De igual
modo, deve analisar se 0s precos propostos estdo muito abaixo do preco de mercado,
sendo inexequiveis.

A IN 05, Anexo VIl — A, prescreve que:

9.1. Seréao desclassificadas as propostas que:

a) contenham vicios ou ilegalidades [...];

c) apresentarem pregos finais superiores ao valor maximo estabelecido
pelo 6rgédo ou entidade contratante no ato convocatorio;

d) apresentarem precos que sejam manifestamente inexequiveis; e
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e) nao vierem a comprovar sua exequibilidade, em especial em relagao
ao preco e a produtividade apresentada. (BRASIL, 2021, grifo nosso)

Neste sentido, o Art. 59 da nova Lei estabelece que:

Seréo desclassificadas as propostas que:

| - contiverem vicios insanaveis;

Il - ndo obedecerem as especificagdes técnicas pormenorizadas no edital;

Il - apresentarem precos inexequiveis ou permanecerem acima do
orcamento estimado para a contratagao;

IV - nao tiverem sua exequibilidade demonstrada, quando exigido pela
Administracéo;

V - apresentarem desconformidade com quaisquer outras exigéncias do
edital, desde que insanavel. (BRASIL, 2021, grifo nosso)

Assim, a Administragcdo devera desclassificar tanto as propostas com
precos finais superiores ao valor limite definido em edital, que em regra € o orgamento
estimado, quanto as que apresentem precos manifestamente inexequiveis.

O Art. 4° da Lei n° 10.520/2002, estabelece em seu inciso XI que uma vez
examinada a proposta classificada em primeiro lugar, quanto ao objeto e valor, cabera
ao pregoeiro decidir motivadamente a respeito da sua aceitabilidade. Se a oferta ndo
for aceitavel ou se o licitante ndo atender as exigéncias habilitatérias, o inciso XVI
dispde que o pregoeiro examinara as ofertas subsequentes e a qualificacdo dos
licitantes, na ordem de classificacdo, e assim sucessivamente, até a apuracao de uma
que atenda ao edital, sendo o respectivo licitante declarado vencedor.

A analise da exequibilidade das propostas é de fundamental importancia
uma vez que propostas inexequiveis, que nao apresentam condicoes de serem
executadas, além de nao serem vantajosas ainda podem causar danos e
consequéncias negativas para a Administragao. E o que observa Machado (2018), ao

afirmar que:

Ja a analise da exequibilidade busca evitar que sejam contratadas empresas
com propostas inviaveis economicamente e que acabariam por provocar a
interrupcdo prematura dos servigos para a Administragdo, com todas as
indesejaveis consequéncias dai decorrentes. Trata-se de uma avaliagdo nem
sempre facil diante das dificuldades em se fixar critérios objetivos para tanto.
Ademais, uma decisao equivocada pode afastar do certame a proposta mais
vantajosa para a administracao.

Ocorre que os licitantes, no impeto de sair vencedor na disputa por lances,
por vezes reduzem 0s seus precos sem a devida avaliacdo dos valores componentes

dos custos. Por isso, no momento da apresentacdo da planilha referente a proposta
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final, os ajustes recaem sobre os elementos da planilha aos custos variaveis,
resultando em valores de insumos e de custos indiretos abaixo dos praticados no
mercado e em lucros irris6rios, gerando grandes dificuldades na analise da
exequibilidade da proposta.

Uma proposta inexequivel é “aquela que néo se reveste de condi¢des de
ser cumprida, uma vez que gera ao proponente mais 6nus do que vantagens.”
(NIEBUHR, 2015). Em regra, a inexequibilidade € apurada mediante a constatagao de
que o preco ofertado ndo cobre os custos necessarios a sua execugao.

Neste sentido, a IN 05, Anexo VII — A, item 9.2, diz que se consideram
precos manifestamente inexequiveis aqueles que, comprovadamente, forem
insuficientes para a cobertura dos custos decorrentes da contratagdo pretendida.

Esta IN prescreve que a analise da exequibilidade da proposta de pregos
nos servigos continuados com dedicacdo exclusiva da méo de obra devera ser
realizada com o auxilio da planilha de custos e formagéao de precos preenchida pelo
licitante. A Administragdo analisa todos os elementos de custo aportados na planilha
e julga as propostas pelo seu valor total. A indicagdo expressa de todos os valores
que compdem o preco global é relevante, uma vez que servirdo de base para
eventuais acréscimos e futuras repactuacgdes.

O TCU manifestou-se sobre este tema, no seguinte sentido:

19. O fato de um processo licitatério ter sido realizado para uma contratagao
em regime de empreitada por pre¢o global ndo exclui a necessidade de
limitagdo dos precos unitarios. Nao se pode olvidar que, mesmo nessas
contratacoes, os valores pactuados para cada item, em principio, servirdo de
base no caso de eventuais acréscimos contratuais, de sorte que uma
proposta aparentemente vantajosa podera se tornar desfavoravel a
Administragédo. (TCU, 2013)

O entendimento baseado no Acérdao do TCU é que a proposta inexequivel
deve ser analisada tanto em relacao ao preco global, como em relacdo ao preco
unitario. Deste modo, mesmo que a proposta apresente um preco global
aparentemente exequivel, se apresentar precos unitarios inexequiveis afetara a
proposta como um todo, acarretando a desclassificacdo da proposta.

Neste sentido, o Art. 44, da Lei n® 8.666/93, diz que:

§ 3¢ N&o se admitird proposta que apresente precos global ou unitarios
simbdlicos, irrisorios ou de valor zero, incompativeis com os precos dos
insumos e salarios de mercado, acrescidos dos respectivos encargos,
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ainda que o ato convocatério da licitagdo n&do tenha estabelecido limites
minimos, exceto quando se referirem a materiais e instalagbes de
propriedade do préprio licitante, para os quais ele renuncie a parcela ou a
totalidade da remuneracgéo. (BRASIL, 1993, grifo nosso)

Assim, a Administracdo deve analisar se a planilha contempla todos os
requisitos previstos em lei e normas pertinentes e se os precos dos itens componentes
de custo estao de acordo com os valores praticados no mercado, nao sendo admitidos
precos global ou unitarios simbdlicos, irrisérios ou de valor zero. Se a proposta for
considerada exequivel sera aceita pela Administracdo, caso contrario sera
desclassificada.

No entanto, no item 9.3 do Anexo VIl — A, a IN 05 afirma que a
inexequibilidade dos valores referentes a itens isolados da planilha de custos nao
caracteriza motivo suficiente para a desclassificagdo da proposta, desde que néo
contrariem exigéncias legais.

E neste contexto que se situa o problema objeto deste trabalho. Neste
ponto, surge uma das maiores dificuldades em avaliar a exequibilidade de uma
proposta que apresenta um item de custo irrisério, especificamente os lucros. Se por
um lado, no geral, a lei ndo admite precos unitarios simbélicos ou irrisérios, por outro
a IN afirma que a inexequibilidade de itens isolados da planilha de formacéao de precos
nao caracteriza motivo suficiente para sua desclassificacao.

Ademais, na sequéncia, o item 9.4 do referido Anexo, diz que se houver
indicios de inexequibilidade da proposta de preco, ou em caso da necessidade de
esclarecimentos complementares, podera ser efetuada diligéncia, para efeito de
comprovagao de sua exequibilidade, podendo ser adotado, dentre outros, os
seguintes procedimentos:

a) questionamentos junto a proponente para a apresentacéo de
justificativas e comprovagdes em relagao aos custos com indicios de
inexequibilidade;

b) verificagdo de Acordos, Convengoes ou Dissidos Coletivos de Trabalho;
c) levantamento de informagdes junto ao Ministério do Trabalho;

d) consultas a entidades ou conselhos de classe, sindicatos ou similares;
e) pesquisas em 6rgaos publicos ou empresas privadas;

f) verificagdo de outros contratos que o proponente mantenha com a
Administragdo ou com a iniciativa privada;

g) pesquisa de preco com fornecedores dos insumos utilizados, tais como:
atacadistas, lojas de suprimentos, supermercados e fabricantes;

h) verificacdo de notas fiscais dos produtos adquiridos pelo proponente [...];
(BRASIL, 1993, grifo nosso)
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Assim, quando a Administracdo verificar que a proposta contém itens
componentes dos custos abaixo dos valores de mercado, como no caso dos lucros
irrisérios, deve realizar diligéncia, concedendo prazo para que o licitante apresente
justificativas e comprove a exequibilidade de sua proposta. Mesmo diante da aparente
inexequibilidade, a Administracdao nao pode julgar a proposta inexequivel de imediato.
Caso o licitante apresente justificativas plausiveis, a Administracao aceita a proposta,

caso contrario, declara a proposta inexequivel e promove a desclassificacao.

3.3.1 Desclassificacao de propostas inexequiveis

Na pratica, € muito dificil para os servidores responsaveis pela licitacdo
asseverar a inexequibilidade de uma proposta e decidir motivadamente pela sua
desclassificagao.

Em que pesem os critérios apresentados anteriormente para afericao das
propostas inexequiveis, vale ressaltar que tais normas nao trazem critérios objetivos
relativos a contratacao de servicos continuos com dedicacao exclusiva de mao obra,
a exemplo dos critérios relativos a contratacdo de obras e servicos de engenharia,
julgadas pelo menor preco. Neste caso, o Art. 59 da nova Lei traz um célculo objetivo
para afericdo das propostas inexequiveis, de modo que serdo consideradas
inexequiveis as propostas cujos valores forem inferiores a 75% (setenta e cinco por
cento) do valor orgcado pela Administracdo. A Lei n? 8.666/93, art. 48, inciso Il, §1°,
alineas “a” e “b”, também estabelecia critérios semelhantes ao da nova Lei.

Contudo, mesmo em relacéo a estes critérios, o entendimento do TCU é de
que eles apenas conduzem a uma presuncao relativa de inexequibilidade, podendo
ser afastada pela prova em contrario do licitante, quando este demonstrar a viabilidade

da sua proposta.

Sumula n® 262/2010: O critério definido no art. 48, inciso Il, §1°, alineas “a” e
“b”, da Lei n® 8.666/93 conduz a uma presungao relativa de inexequibilidade
de pregos, devendo a Administragdo dar a licitante a oportunidade de
demonstrar a exequibilidade da sua proposta. (TCU, 2010)

Neste contexto, para analise da exequibilidade da proposta de precos dos
servicos continuados com dedicacao exclusiva da mao de obra, diante da auséncia
de critérios objetivos, utiliza-se o critério de comparagao do preco proposto com os



31

valores praticados pelo mercado. Em principio, se o0 preco proposto estiver
significativamente abaixo do preco praticado pelo mercado, a proposta € inexequivel.
No entanto, a Administragdo nao podera desclassificar a proposta, antes deve realizar
diligéncias para aferir a exequibilidade das propostas, possibilitando aos licitantes que
ela seja demonstrada.

Vale salientar que diante de propostas que apresentam valores de insumos,
custos indiretos e lucros abaixo dos valores estimados, é complexo para a
Administracao precisar se tais valores s&o suficientes ou nao para a cobertura dos
custos e remuneracao dos servigos ofertados. Desse modo, a Administragdo deve
guestionar o proponente para que este comprove que, mesmo com os valores abaixo
do mercado, a proposta é exequivel. Caso nao comprove a sua exequibilidade, a
proposta sera desclassificada.

Ocorre que, sem critérios objetivos, € muito dificil apreciar as justificativas
e demonstragdes apresentadas pelos licitantes e desclassificar uma proposta, mesmo
que esta apresente precos diminutos e lucros irrisorios, sobretudo porque a
Administracao deve fundamentar a inexequibilidade.

Entdo, se ndo ha critérios objetivos para aferir a inexequibilidade da
proposta com custos irrisérios, como o lucro, se as normas orientadoras sdo em certa
medida conflitantes e se o préprio TCU diz que até mesmo um critério objetivo (no
caso de obras e servicos de engenharia) apenas conduz a uma presuncao relativa de
inexequibilidade, o responsavel pela andlise ndo tem como asseverar de imediato a
inexequibilidade da proposta para desclassifica-la. A Administracdo antes deve
questionar o proponente para que este apresente justificativas quanto a viabilidade da
proposta. A classificacdo da proposta vai depender da manifestacdo da empresa no
sentido de garantir ou ndo a exequibilidade da proposta, apesar dos lucros irrisérios.

Nesta situagcdo, é dificil identificar a linha que separa as propostas
realmente vantajosas daquelas que apenas parecem vantajosas no que se refere ao
preco. Corre-se o risco de aceitar uma proposta que inicialmente parece ser vantajosa,
mas que ao longo da execucao do contrato de prestacao de servicos torna-se inviavel.

No que tange as propostas com indicios de precos de insumos e custos
indiretos abaixo do mercado, quando contestados, os licitantes apresentam as mais
variadas justificativas, dependendo da situacdo de cada empresa. E evidente que os
custos podem variar conforme a situacado de cada empresa, o modelo de gestéo, a
eficiéncia, a modernizacao tecnolégica, o porte, a competitividade, a relacdo com
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fornecedores, entre outros fatores que podem levar a um custo menor. Na pratica,
entre outras justificativas que podem ser consideradas plausiveis, algumas empresas
dizem que possuem insumos em estoque, que compraram em grande volume por
menor preco, ou que tem estrutura eficiente com custos indiretos reduzidos.

No que se refere ao valor proposto para o lucro, também depende da
situacdo de cada empresa. Como este item de custo € variavel e ndo ha nenhuma
norma que fixe o percentual minimo de lucro, muitas vezes os licitantes promovem
uma reducao no seu percentual, ficando muito abaixo da pratica do mercado, proximo
de zero. Tal reducéo pode ser decorrente dos ajustes efetuados na proposta inicial
em funcao da oferta de lances menores, de ajustes efetuados para manutencédo do
preco global em virtude da correcao de erro, ou simplesmente decorrer da estratégia
da empresa em que a mesma renuncia a sua remuneragao.

A principio, ndo ha qualquer irregularidade na proposta de lucro irrisério ou
igual a zero, razao pela qual, ndo se pode desclassificar essas propostas de imediato.
A respeito deste tema, o TCU concluiu que a proposta de licitante com margem de
lucro minima ou sem margem de lucro ndao conduz, necessariamente, a

inexequibilidade.

REPR,ESENTA(;AO. DESCLASSIFICACAO DE _ PROPOSTA POR
CRITERIO NAO PREVISTO NO EDITAL. PROCEDENCIA. ASSINATURA
DE PRAZO PARA ANULAGAO DO ATO. POSSIBILIDADE DE RETOMADA
DO CERTAME. CIENCIA DE OUTRAS IMPROPRIEDADES.
ARQUIVAMENTO.

1. Nao ha vedacao legal a atuacao, por parte de empresas contratadas pela
Administragéo Publica Federal, sem margem de lucro ou com margem de
lucro minima, pois tal fato depende da estratégia comercial da empresa e
nao conduz, necessariamente, a inexecugao da proposta (Acordao 325/2007-
TCU-Plenario).

2. A desclassificacdo de proposta por inexequibilidade deve ser
objetivamente demonstrada, a partir de critérios previamente publicados
(Acorddos 2.528/2012 e 1.092/2013, ambos do Plenario) (...)
VOTO

18. De se destacar, ainda, que nao ha norma que fixe ou limite o
percentual de lucro das empresas. Com isso, infiro que atuar sem margem
de lucro ou com margem minima ndo encontra vedagao legal, depende da
estratégia comercial da empresa e ndo conduz, necessariamente, a
inexecucgdo da proposta. (TCU. Acérdao n® 3.092/14. Plenario, grifo nosso)

Portanto, como nao ha norma que fixe ou limite o percentual de lucro das
empresas, este percentual pode variar conforme a estratégia comercial de cada uma,
de acordo com a sua realidade e condigdo operacional, econdmica e financeira. Dessa

forma, a apresentacao de proposta com margem de lucro minima ou sem margem de
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lucro ndo € uma indicacao absoluta de inexequibilidade. Deve-se analisar os motivos
que levaram a esta margem e se ha condigdes de que a proposta seja cumprida.

As motivacoes apresentadas para a exigua margem de lucro sao diversas,
como por exemplo, oferecer precos competitivos para ingressar no mercado,
aumentar o numero de contratos com a Administracao Publica, interesse em aumentar
o fluxo de caixa. Assim, dependendo da estratégia, a empresa pode ter outros
objetivos além do lucro, visando ganhos no futuro. Geralmente, quando questionadas,
elas asseguram que a proposta é exequivel a despeito da infima margem de lucro.

Além disto, ndo hd como a Administracao Publica avaliar a estratégia
comercial da empresa e compreender os meios utilizados para atingir seus interesses.
Em tese, estas justificativas sdo plausiveis e aceitaveis, porém nao é uma pratica
usual no mercado operar praticamente sem margem de lucro. E dificil que as
estratégias mantenham-se inalteradas por muito tempo e que uma empresa, cujo
objetivo principal é o lucro, e que seja viavel economicamente operar por longo
periodo sem um retorno financeiro compativel com o mercado.

Neste contexto, persiste a dificuldade em assegurar que uma proposta com
lucros irrisérios é inexequivel ou que realmente trata-se de uma proposta vantajosa,
que pode ser cumprida a contento, sobretudo quando, ao defender sua proposta, a
empresa apresenta justificativas subjetivas. Destarte, mesmo que a empresa
assegure que a proposta é exequivel, de fato, ndo ha certeza que a mesma conseguira
manter as condicdes iniciais da proposta ao longo do contrato. Porém, mesmo diante
da incerteza, é muito dificil fundamentar a desclassificacao da proposta com lucros
irrisérios e deste modo, formalmente, sera considerada exequivel.

Assim, quando houver indicios de inexequibilidade em funcao dos lucros
irrisérios e duvidas sobre a capacidade de manutencao das condigdes iniciais da
proposta ao longo da execucdo contratual, quando as diligéncias realizadas e as
razbes e justificativas apresentadas pelo licitante ndo fornecerem elementos
concretos e suficientes para a demonstrar objetivamente que a proposta é inexequivel,
cumpre a Administragdo classificar a proposta. Ou seja, apesar de indicios
significativos de inexequibilidade, a proposta é classificada por falta de meios objetivos
que demonstrem sua inexequibilidade e fundamentem sua desclassificacdo. Esta
situacao pode trazer sérios problemas a Administracdo e varios impactos sobre a
execugao do contrato.
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4 O PROBLEMA DAS PROPOSTAS COM LUCROS IRRISORIOS E SEUS
IMPACTOS

O principal problema decorrente da classificagdo de propostas com lucros
irrisérios € que ao longo do contrato a proposta venha a tornar-se inexequivel. Muito
embora a classificacdo ocorra em funcdo do menor preco global, uma margem de
lucro muito baixa representa um forte indicio de inexequibilidade futura. Acontece que
mesmo nesta situacdo, a Administracdo tem grande dificuldade para fundamentar a
desclassificacdo destas propostas, tendo em vista a auséncia de critérios objetivos
para aferir a inexequibilidade das mesmas. Assim, cabe a Administracao oportunizar
a empresa vencedora do certame que esta manifeste-se sobre os indicios apontados
para, caso seja assegurada a exequibilidade da proposta, suceder a sua classificacao.

Com efeito, formalmente, uma proposta que apresenta lucros irrisérios
pode ser considerada exequivel. O préprio TCU ja se manifestou no sentido de que a
atuacao de empresa sem margem ou com margem minima de lucro nao encontra
vedacao legal e ndo conduz, necessariamente, a inexecugao da proposta. Segundo o
entendimento do Tribunal, trata-se de uma estratégia empresarial licita.

Porém, ndo € uma realidade comum no mercado que empresas operem
praticamente sem lucro. Geralmente, quando isto ocorre em uma licitacdo é em
decorréncia da estratégia comercial da empresa de acordo com a sua situacao
operacional, econémica e financeira. Neste caso, a empresa tem um objetivo que nao
€ o lucro. No entanto, mesmo que ela garanta que tem condicbes de manter a
exequibilidade da proposta, de fato, ndo ha como assegurar que as estratégias e as
condi¢des permanec¢am inalteradas ao longo do contrato.

Isto porque o ambiente de negécios é muito dindmico e tanto a estratégia
quanto a situacdo da empresa podem mudar ao longo do periodo contratual.
Consequentemente, uma proposta que a principio € interessante para a empresa e
apresenta condicoes de ser mantida e cumprida, apesar do lucro irrisério, pode vir a
tornar-se inviavel ou inexequivel ao longo da execucao do contrato. Nesta situacao, é
bastante plausivel que a empresa venha a enfrentar dificuldades em manter a
proposta inicial, de modo a comprometer a prestacéo e a continuidade dos servigos.

Vale ressaltar, que mesmo diante das suspeitas sobre a exequibilidade da
proposta em funcao da baixa margem de lucro, a proposta nao é desclassificada em

funcédo da auséncia de critérios e elementos que fundamentem a desclassificacéo,



35

sendo classificada com base na manifestacdo da empresa no sentido de que a
proposta é exequivel, apesar dos lucros irrisorios.

Um outro problema a ser considerado diz respeito a violagdo ao principio
da isonomia entre os participantes do procedimento licitatério. Alguns participantes
argumentam que uma proposta com percentuais de lucros irrisérios,
descaracterizando a lucratividade no negécio, impossibilita que outros licitantes
possam concorrer em iguais condicdes, assegurando-se uma justa competicao.

Assim, 0 que inicialmente seria uma proposta vantajosa para a
Administragdo passa a ser uma enorme desvantagem, podendo acarretar diversos

impactos na execugéo do contrato.

4.1 POSSIVEIS IMPACTOS DAS PROPOSTAS COM LUCROS IRRISORIOS NA
EXECUGAO DO CONTRATO

Em que pesem todos os esforgos para selecionar uma proposta capaz de
gerar o resultado de contratacdo mais vantajoso para a Administracdo, em algumas
situacdes este objetivo pode ndo ser alcangado caso o licitante ndo consiga cumprir
satisfatoriamente as obrigacées assumidas.

Apesar do risco ser algo inerente ao ambiente de negdcio, € mais provavel
que os contratos que sao executados com um percentual de lucro irrisério estejam
mais suscetiveis aos riscos. E natural que diante de dificuldades econdmico-
financeiras, as empresas mudem de estratégia e estes contratos sejam os primeiros
a sofrerem os efeitos da nova condicdo da empresa. Assim, um contrato com um
retorno irrisério em termos de lucro tem maior probabilidade de deixar de ser
interessante para a empresa ou até mesmo de tornar-se inviavel e dificil de ser
cumprido, o0 que pode ocasionar varios transtornos para a Administragéo.

Na pratica, os impactos decorrentes dos lucros irrisérios na execucao do
contrato de prestacdo de servicos continuados com dedicacdo exclusiva de méao de
obra sao diversos, podendo acarretar varios transtornos e prejuizos a Administragao.

Frequentemente, a baixa remuneracgao pela prestacao de servicos pode ter
efeitos diretos sobre a qualidade dos servigos, cometimento reiterado de faltas, nao
atendimento as determinacdes, aplicacao de penalidades, interrupcao dos servigos,
rescisdo do contrato, desinteresse na prorrogacao, responsabilidade solidaria da

Administracdo, além de outros efeitos que implicam mal cumprimento do contrato.
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4.2 EXEMPLO PRATICO: CONTRATACAO DE SERVICOS CONTINUOS DE
RECEPCAO NO TRIBUNAL REGIONAL ELEITORAL DA PARAIBA - TRE-PB

Trata-se da andlise dos contratos que tém por objeto a contratacdo de
empresa especializada para a prestacdo de SERVICOS DE RECEPCAO, com a
disponibilizagdo de mao de obra adequada a realizagdo dos trabalhos de
recepcionista, nos locais determinados pelo TRE-PB.

Incialmente, serdo apenas relatados os principais fatos ocorridos ao longo
da execucédo dos contratos, em ordem cronoldgica, para no topico seguinte passar a
andlise dos impactos dos lucros irrisérios sobre as ocorréncias relatadas.

As empresas contratadas serdo doravante chamadas por nomes ficticios.
Serao relatadas as principais ocorréncias destes contratos a partir do exercicio de
2014. Neste exercicio, o TRE-PB aderiu a uma Ata de Registro de Precos, com base
no Pregao Eletrénico n® 008/2013 — MPT, no qual a planilha de custos e formacao de
precos relativa a proposta final da empresa vencedora do referido Pregao apresentava
uma margem de lucro de 3%.

A partir desta adesao foi celebrado o Contrato n® 02/2014 do TRE-PB
(Processo 37.369/2013 TER-PB), com a empresa “ALFA”, pelo valor global de R$
57.924,00, tendo duracao de um ano e vigéncia a partir de 28/01/2014. O contrato foi
prorrogado por dois periodos de 12 meses, mediante segundo e terceiro termos
aditivos, sendo o ultimo vigente até o dia 28/01/2017.

Por ocasidao da segunda prorrogacao, a empresa “ALFA” ja comecou a
apresentar dificuldades em cumprir com algumas obrigacdes. Ela ndo apresentou a
garantia estabelecida no contrato, motivo pelo qual foi notificada. O Tribunal entao
decidiu pela aplicacdo de sancdo, uma vez que a empresa ndao comprovou a
apresentacao da garantia no prazo estabelecido na notificacao.

Em 25/05/2016 foi aplicada a penalidade de adverténcia e de multa
correspondente a 2% do valor anual do contrato atualizado, tendo em vista a execucéao
do contrato em desconformidade com as condicbes ajustadas, considerando-se a
proporcionalidade da sangéao imposta diante das peculiaridades do caso concreto.

A empresa sequer apresentou recurso dentro prazo contra as penalidades
descritas, tampouco efetivou o recolhimento do valor da multa, sendo determinado o

débito do valor da mencionada multa na fatura do més seguinte.
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Em janeiro de 2017 foi celebrado o terceiro termo aditivo, prorrogando o
contrato por mais 12 meses, com vigéncia até 28/01/2018. Ocorreu, que logo em
sequéncia, no dia 31/01/2017, o gestor do contrato tomou conhecimento a respeito do
atraso reiterado na entrega de passagens e cesta basica por meio de pedido formal
de providéncias encaminhado pelos empregados, dando imediato conhecimento a
Administracédo sobre a inadimpléncia da Empresa.

Em 13/02/2017, a empresa foi notificada para que, no prazo de 10 (dez)
dias, regularizasse a situacdo apontada no citado pedido, bem como o atraso no
pagamento dos salarios do més de janeiro. No entanto, até o dia 03/03/2017 a
empresa nao havia apresentado qualquer documento justificando ou negando a
inadimpléncia contratual.

Por este motivo, em 24/03/17, a Assessoria Juridica do TRE, tendo em vista
a possibilidade juridica, em tese, da aplicacdo de penalidades administrativas e da
rescisao contratual unilateral, por parte da Administracdo, recomendou que a
empresa fosse previamente notificada, para, caso quisesse, apresentasse defesa,
porém a empresa nao se manifestou.

Entretanto, em 06/04/2017, o representante da empresa “ALFA” afirmou
em reunido com a Administracao, registrada em Ata, que a mesma estava enfrentando
dificuldades financeiras em virtude de outros contratos celebrados com outros érgaos.

No dia seguinte, os prestadores de servigo firmaram declaracdo que se
encontravam atrasados os salarios dos meses de fevereiro e marco e o vale
alimentacao (cesta bésica) dos meses de fevereiro a abril, além do recebimento
incompleto de vale transporte.

A administracdo providenciou o pagamento da remuneracdo € dos
beneficios em atraso diretamente aos funcionarios, bem como o recolhimento das
contribuicées previdenciarias e do FGTS, com posterior notificacdo a Empresa. A
medida amparou-se no disposto no art. 19 - A, V, da IN n? 02/2008, que autorizava o
contratante a fazer o desconto nas faturas e realizar os pagamentos dos salarios e
demais verbas trabalhistas diretamente aos trabalhadores, bem como das
contribuicoes previdenciarias e do FGTS, no caso de inadimpléncia da contratada.

Ato continuo, a empresa foi cientificada desses pagamentos, bem como
instada a encaminhar as guias de FGTS e INSS em atraso, para que fossem
realizados os devidos recolhimentos.
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A Administracdo rescindiu o contrato, unilateralmente, com efeitos a
partir do dia 21/04/2017. Os valores das rescisdes dos Terceirizados foram pagos com
o0 saldo da conta vinculada.

Com o fim de se evitar eventual responsabilizacdo solidaria da
Administracdo, no caso de demandas judiciais, foi solicitado a juntada dos extratos
dos recolhimentos previdenciarios e do FGTS dos funcionarios da empresa, referente
a todo o periodo da contratacao.

Em 25/10/2017, foram aplicadas a empresa “ALFA” as penalidades de: 1)
multa contratual de 4% sobre o valor mensal do contrato, relativa aos meses de
janeiro a abril de 2017, decorrente do nédo pagamento tempestivo das
verbas trabalhistas e 2) o descredenciamento no SICAF por 04 (quatro) meses, pela
execucdo do contrato em desconformidade com as condicdes avencadas,
considerando-se a proporcionalidade da sancao imposta diante das peculiaridades do
caso concreto. Como a multa nao foi recolhida, o valor foi posteriormente deduzido
dos créditos remanescentes.

Apés a rescisdo do contrato com a empresa “ALFA”, foi autuado um novo
processo de licitagdo visando contratar uma empresa substituta para prestar os
servicos continuos de recepcionista (Processo SEI 0001387-90.2017.6.15.8000). A
empresa vencedora, denominada “BETA”, apresentou a planilha de custos e formacéao
de precos referente a proposta final que compreendia um percentual de lucro de 0,8%,
percentual muito inferior ao estimado pelo TRE-PB, que era de 5%. Porém, mesmo
com uma margem de lucro tdo baixa, passivel de tornar a proposta inexequivel, a
empresa assegurou a exequibilidade da proposta.

No dia 19/09/2017, foi celebrado o Contrato 38/2017 com a empresa
“BETA” para prestagao de servigos de recepcionista, com vigéncia de um ano, no valor
global R$ 77.322,47. Pr6ximo ao final prazo de vigéncia do contrato, apds sucessivas
tentativas de contato do TRE-PB para prorrogacdo do contrato, a empresa “BETA”
nao demonstrou nenhum interesse em continuar com o contrato.

Assim, visando agilizar uma nova contratacdo dos servicos de
recepcionista, diante da falta de interesse na prorrogacdo do contrato por parte da
empresa “BETA”, foram autuados mais dois processos. O Tribunal adotou trés
medidas para evitar a descontinuidade do servico, um processo para a contratacao
emergencial, outro processo para verificar se havia empresas classificadas,
remanescentes da licitacdo, com vistas a contratacao direta com fulcro no art. 24, Xl,
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da lei n® 8.666/93. Concomitantemente, também iniciou as tratativas para adesao a
Ata de Registro de Precos oriunda do Pregéo Eletrénico n® 25/2017, da UFPB.

Porém, diante da preocupacédo com a descontinuidade do servico durante
o periodo do micro processo eleitoral, em virtude do final do contrato com a empresa
“‘BETA”, o TRE tentou novamente a prorrogacao do contrato. Desta vez, a empresa
informou que, excepcionalmente, poderia prorrogar por, no maximo, 06 meses ou
até a conclusado do novo processo licitatério deflagrado pelo TRE para a contratacao
de outra empresa, o que ocorresse primeiro. Diante desta situacdo, a Administracéao
concordou com a prorrogagdo do contrato, nos termos propostos pela empresa
“BETA”.

Com a prorrogacao excepcional do contrato com a empresa “BETA”, as trés
medidas tomada pela Administracdo foram arquivadas e um novo processo licitatério
foi aberto, em 29/07/2018 (SEI 0005341-13.2018.6.15.8000), para nova contratacdo
do servico de recepcao. Porém o Pregao Eletrdnico s6 foi homologado em 03/09/2020.
Foi um processo muito volumoso e demorado. Seis propostas classificadas em
primeiro lugar foram sucessivamente desclassificadas, seja por nao atenderem
as disposicoes constantes no Edital, seja por ndo apresentarem a documentacao
necessaria no prazo legal. Ao final, sagrou-se vencedora a empresa “GAMA”. Em sua
proposta final, na planilha de custos e formacédo de precos, a empresa apresentou
uma margem de lucro de 0,92%, muito inferior ao percentual estimado pelo TRE-PB
que era de 5%. Porém, mesmo com uma margem de lucro tao baixa, indicio de uma
proposta inexequivel, a empresa assegurou a exequibilidade da proposta.

Em 16/09/2020 foi celebrado o Contrato N® 35/2020 com empresa “GAMA”,
por 12 meses, tendo sido prorrogado por igual periodo, encontrando-se em vigor
atualmente, sem nenhuma intercorréncia.

Como nos contratos apresentados, na pratica, percebe-se que é comum a

incidéncia de propostas com lucros irris6rios na composicao dos custos dos servicos.

4.3 ANALISE DAS PRINCIPAIS OCORRENCIAS E DOS DANOS CAUSADOS NA
EXECUCAO DOS CONTRATOS DE SERVIGOS DE RECEPGAO - TRE - PB

Um dos principais problemas das propostas que contém lucros irrisorios na

sua formacao de preco é a grande probabilidade desta proposta revelar-se inexequivel
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ao longo da execuc¢ao do contrato, podendo acarretar diversos efeitos indesejados e
capazes de causar transtornos e danos a Administracéo.

Inicialmente, observa-se que as trés empresas contratadas apresentam
uma margem de lucro muito baixa, com lucros irrisérios em suas propostas finais, se
comparados aos percentuais estimados pelo TRE-PB e aos valores praticados no
mercado. Durante o periodo abordado, as empresas “ALFA”, “BETA” e “GAMA”
operaram com os percentuais de 3%, 0,8% e 0,92%, respectivamente, muito abaixo
da margem estimada pelo Tribunal e da margem praticada no mercado. Em que pese
a variacao de margem de lucro adotada pelas empresas no mercado, ndao € comum
empresas atuarem praticamente sem lucro.

Ao longo do contrato, a empresa “ALFA” passou a ter dificuldade em manter
as condicdes iniciais da proposta e em cumprir 0 contrato a contento. A proposta
mostrou-se inexequivel, incorrendo em varias faltas, inclusive atraso de pagamento e
beneficios, rescisdo de contrato e aplicacdo de outras penalidades.

Ja a empresa “BETA”, apds o primeiro ano de execugao do contrato, ndo
demonstrou nenhum interesse em prorrogar o contrato, admitindo tdo somente a
prorrogacdo em carater excepcional para evitar a interrupcdo dos servigcos, apds
varias tentativas de negociacdo frustradas do TRE. E possivel deduzir que operar a
uma margem de lucro de 0,8% deixou de ser atrativo para a empresa. S6 apds novas
tentativas de negociagao por parte do Tribunal, € que a empresas prorrogou o contrato
excepcionalmente.

Em relacdo a empresa “GAMA”, por ser um contrato recente, ndo foi
observada nenhuma intercorréncia, sendo apresentada apenas como exemplo da
frequéncia com que esses percentuais irrisorios estdo presentes nas propostas de
servicos continuos, que neste caso foi de 0,92%.

A execucgao dos contratos das empresas “ALFA” e “BETA” é exemplificativa
dos impactos que as propostas com baixa margem de lucro podem causar. Assim,
diante do relatado no item anterior, passa-se a analise das principais ocorréncias na

execucao dos contratos de prestacao de servicos das referidas empresas.

4.3.1 Qualidade dos Servicos Prestados
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A qualidade dos servigos prestados € objetivo tanto das empresas quanto
da Administracdo Publica. Para tanto, € necessario fornecer os meios para que 0s
prestadores executem suas fungdes da melhor forma possivel.

Durante certo periodo de execucao do Contrato da empresa “ALFA”, houve
atraso reiterado na entrega de passagens e cesta basica, assim como atraso no
pagamento dos salarios. Este fato levou os empregados da empresa a recorrerem a
Administracdo numa tentativa de recebimento do que era devido ao final de cada
periodo trabalhado. A remuneragéo e os beneficios sdo fundamentais para qualquer
trabalhador, sobretudo no que diz respeito ao carater alimentar, por isso os atrasos
sao inadmissiveis e causam tantos danos aos empregados e aos servigos prestados.

Nesta situacdo, apesar do representante ter afirmado que a empresa
passava por dificuldades financeiras, ela era obrigada a arcar com as verbas
trabalhistas independentemente do lucro e de sua saude econdmico-financeira.
Todavia, quando a empresa passa por este tipo de dificuldade, é provavel que os
empregados logo sofram as consequéncias.

O fato é que, diante das dificuldades enfrentadas, a empresa nao
conseguiu manter a exequibilidade da proposta inicial, o que levou ao abandono do
contrato. Entretanto, considerando a pratica do mercado, caso o contrato tivesse uma
margem de lucro compativel com a natureza do servigo prestado, talvez este lucro
fosse relevante para auxiliar a empresa a sair da dificuldade financeira e nao
ocorresse tal abandono.

Independentemente da situacdo financeira da empresa, o atraso no
pagamento € um ato grave, que viola direitos, capaz de gerar varios danos aos
trabalhadores, piorando sua condicdo de vida, podendo afetar diretamente o seu
desempenho, impactando negativamente a qualidade dos servi¢os prestados.

4.3.2 Repactuacao

A repactuacao destina-se a discutir a variagao de custos referentes a mao
de obra e aos custos dos insumos. A variacdo s6 sera concedida se o contratado
comprovar a majoragao dos custos por meio de apresentacao da planilha de custos e
formacao de precos. Os efeitos financeiros da repactuacao incidem exclusivamente

sobre esta diferenca, nao incidem sobre a remunerag¢ao da empresa.
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Ocorre que, mesmo que a margem de lucro proposta ndo seja mais
considerada adequada para a contratada, por mais infima que seja, ela nao podera
ser majorada por ocasido da repactuacado, devendo permanecer inalterada durante
toda a vigéncia do contrato, mantendo-se as mesmas condicdes iniciais da licitacao.

Neste aspecto, ndo houve nenhuma ocorréncia relevante em relagdo aos

pedidos de repactuacao dos contratos tratados.

4.3.3 Prorrogacao Contratual

Os contratos de prestacdo de servigcos continuos, regidos pela Lei n®
8.666/93, podem ter a sua duracao prorrogada por iguais e sucessivos periodos com
vistas a obtengado de precos e condicdes mais vantajosos para a administragdo, no
prazo maximo de 60 (sessenta) meses.

A prorrogacdo destes contratos implica a renovacdo das mesmas
condicOes estabelecidas inicialmente para o periodo seguinte. Desta forma, a cada
novo periodo de vigéncia, o contrato mantera a mesma margem de lucro.

Logo, antes de findar o periodo de vigéncia do contrato, a Administracao
avalia se as condi¢cdes e 0s precos continuam vantajosos, caso continuem, negocia-
se com a contratada e se houver o interesse mutuo prorroga-se o contrato. No caso
da “BETA”, a empresa ndo demonstrou interesse na prorrogacao do contrato.

A vantagem da prorrogacao para a Administracao vai além dos precos, haja
vista 0 tempo e os recursos dispendidos para processar uma nova contratacdo. Para
a Administracao, ndo é vantajoso a cada ano realizar uma nova licitacao, tanto é que
a propria lei dispensa um tratamento diferenciado em relagéo aos prazos de duragao
dos contratos de servicos continuos com dedicacao exclusiva de mao de obra.

Em geral, nestas circunstancias, € comum haver um interesse da
Administracdo na renovacado do contrato pelo maior tempo possivel, desde que os
servicos estejam sendo prestados a contento. No entanto, ndo surpreende a falta de
interesse por parte da empresa “BETA” em prorrogar um contrato com uma margem
de lucro irriséria.

A possibilidade de descontinuidade dos servigos foi tdo preocupante que
levou a Administragdo do Tribunal a tomar varias medidas visando agilizar uma nova

contratagdo ao mesmo tempo em que tentava uma contratagdo emergencial e uma
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adesao a Ata de Registro de Precos de outro 6rgao publico, de modo a solucionar o
problema o mais rapido possivel.

A descontinuidade de um servico continuo é muito grave, sobretudo no
periodo eleitoral em que ocorre uma ampliacdo no horario de funcionamento do
Tribunal, com um significativo aumento na circulacao de pessoas em decorréncia dos
preparativos para as Eleicoes. Neste periodo ha uma maior demanda dos servigos de
recepcao, por isto a Administracdo tentou novamente a prorrogacdo do contrato, o
que foi aceito excepcionalmente pela contratada por, no maximo, 06 meses ou até a
conclusao do processo licitatorio.

O processo licitatério por vezes é muito prolongado e demanda muito
tempo dos servidores, no caso em tela, da autuagdo do processo para a nova
contratacao a celebracdo do novo contrato decorreram mais de 2 anos. Entre outros
motivos, a classificacdo de 6 propostas e suas posteriores desclassificagcdes,
associada aos recursos interpostos por alguns licitantes, tornaram o processo
bastante demorado.

Diante do exposto, infere-se que a prorrogacao do contrato com a empresa
“‘BETA” ndo era vantajosa para a Administracdo apenas em relacdo ao preco, mas
também em funcdo dos énus decorrentes do tempo de duracdo do procedimento
licitatorio, do tempo empregado pelos servidores nas atividades diretamente ligadas
as contratacoes e nas atividades de apoio, bem como de outros recursos necessarios
ao adequado andamento da licitagao.

Neste sentido, uma proposta que inicialmente contém uma margem de
lucro irris6ria, representa uma chance maior do contrato ndo ser renovado, pois néao é
comum que empresas tenham interesse em passar muito tempo executando contratos
com remuneracao abaixo do razoavel e da pratica do mercado. Também porque tanto
a estratégia quanto a situagcdo da empresa podem mudar ao decorrer do tempo,
tornando as condig@es iniciais da proposta inviaveis.

Enfim, a falta de interesse da empresa “BETA” em prorrogar o contrato com
margem de lucro irriséria além de causar grande preocupacao, diante da possibilidade
de interrupgcdo do servico, ainda levou a Administragdo a disponibilizar recursos
humanos para atuar simultaneamente em trés frentes (nova contratagdo, contratacéo

emergencial e adesao a Ata de Registro de Precos de outro 6érgao publico).
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4.3.4 Extincao Contratual

Caso o contrato nao seja prorrogado, ocorre a extingao contratual sem 6nus
para qualquer das partes devido a sua conclusao.

No entanto, ha casos em que o contrato € extinto antes de sua conclusao,
inclusive mediante rescisdo por ato unilateral da Administracdo, comumente em
decorréncia de faltas previstas em lei, cometidas pelo contratado.

O art. 78, da Lei n? 8.666/93, prevé que o contrato pode ser rescindido por
descumprimento de normas do edital ou de clausulas contratuais e por
desatendimento das determinagdes regulares da autoridade designada para
acompanhar e fiscalizar a sua execucao, assim como as de seus superiores, por
cometimento reiterado de faltas na sua execuc¢ao. Vale salientar que a nova Lei de
Licitagbes prevé a extingdo do contrato administrativo por motivos muito semelhantes
aos do referido artigo.

A rescisao unilateral pela Administracao, além de outras sancdes previstas
em lei, acarreta a execucdo da garantia contratual para ressarcimento da
Administragédo e dos valores das multas e indeniza¢des a ela devidos, bem como a
retencédo dos créditos decorrentes do contrato até o limite dos prejuizos causados a
Administracao.

Em relagcdo ao Contrato da “ALFA”, embora tenha sido notificada, a
empresa nao atendeu a determinacao para apresentar a garantia contratual, motivo
pelo qual foram aplicadas as penalidades de adverténcia e de multa. A empresa foi
notificada sobre a multa, mas néo efetivou o recolhimento do respectivo valor, o qual
foi debitado do crédito correspondente a fatura do més subsequente.

A empresa também descumpriu obrigacao contratual e legal em virtude do
atraso reiterado na entrega de passagens, cesta basica e salario dos empregados.
Apesar de ter sido notificada, ndo atendeu a determinagdo nem apresentou nenhuma
justificativa.

Diante do desatendimento as determinacdes regulares para reparacao das
faltas citadas acima, a Administracdo decidiu pela aplicacdo de penalidades
administrativas de multa e de descredenciamento no SICAF por 04 (quatro) meses e
também pela rescisdo contratual unilateral.

Face o descumprimento a determinacdo para que a empresa “ALFA”
realizasse o0 pagamento dos prestadores de servigo, a prépria administracéo
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providenciou o pagamento da remuneragao e beneficios atrasados e os recolhimentos
das contribuicdes devidas, observando o disposto na IN n® 02/2008 que autorizava o
desconto nas faturas seguintes.

O descumprimento desta determinacdo causou diversos transtornos a
Administracdo. O pagamento diretamente aos funcionarios demandou tempo e
empenho dos servidores do Tribunal para elaboracdo de folhas de pagamento que
eram de obrigacao da contratada.

O fim do contrato antes do prazo previsto gerou consequéncias prejudiciais
a Administracdo, como a assunc¢ao de obrigacdes da contratada e a autuacao de novo
procedimento licitatério para regularizacdo da prestacao dos servigos. Assim, uma
proposta que até entdo parecia vantajosa tornou-se desvantajosa e um problema para
a Administracdo. De igual modo, ndo foi positiva para a empresa, diante das
penalidades sofridas. De fato, a inexequibilidade da proposta acarreta sérias
consequéncias tanto para a Administragdao Publica quanto para a empresa.

Nestas circunstancias, ndo ha como asseverar que se a proposta desta
empresa contivesse uma margem de lucro razoavel o contrato ndo teria sofrido os
mesmos impactos que sofreu. Entretanto, o senso pratico indica que, diante das
dificuldades enfrentadas pela empresa, fica mais dificil manter os contratos com
margem de lucro muito baixa, que ndo geram uma remuneracdao compativel com os
servicos prestados nem contribuem de forma significativa para a recuperacao da

empresa.

4.3.5 Responsabilidade Solidaria

A responsabilidade solidaria € uma questdo preocupante que requer
bastante atencao da Administracao.

Em 2017, o Supremo Tribunal Federal - STF decidiu, em sede de Recurso
Extraordinario (RE 760931/DF), que o inadimplemento dos encargos trabalhistas dos
empregados do contratado nao transfere automaticamente ao Poder Publico
contratante a responsabilidade pelo seu pagamento, seja em carater solidario ou
subsidiario, nos termos do § 19, art. 71, da Lei n°® 8.666/93.

Segunda a decisdo, a imputacdo da culpa por suposta deficiéncia na
fiscalizacdao da fiel observancia das normas trabalhistas pela empresa contratada,
somente pode acontecer nos casos em que se tenha a efetiva comprovacao da
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auséncia de fiscalizacdo. Ademais, a decisdo pontuou que a solidariedade entre
contratante e contratado restringe-se apenas aos encargos previdenciarios
resultantes da execuc¢ao do contrato.

A citada jurisprudéncia foi incorporada pela nova Lei de Licitacoes, Art. 121,
§ 2°, estabelecendo que, exclusivamente nas contratagdes de servigos continuos com
regime de dedicagdo exclusiva de mao de obra, a Administragdo respondera
solidariamente pelos encargos previdenciarios e, subsidiariamente, pelo
inadimplemento dos encargos trabalhistas, se comprovada falha na sua fiscalizacao.

Um dos recursos utilizados para evitar futura responsabilizacdo € a
utilizacdo da Conta-Depdésito Vinculada, em conformidade com o inciso IV, § 2°, art.
29, da Portaria n® 409/2016, do Ministério do Planejamento. A Administracao efetua o
depédsito de valores em conta vinculada e, em caso de inadimplemento, efetua
diretamente o pagamento das verbas trabalhistas.

Em relacdo ao Contrato da empresa “ALFA”, a Administracdo buscando
evitar eventual responsabilizacdo em possiveis demandas judiciais, seja em carater
solidario ou subsidiario, envidou esforcos para efetuar o pagamento da remuneracao
e beneficios em atraso diretamente aos empregados, bem como providenciou o
devido recolhimento das contribuicées previdenciarias e do FGTS.

Ademais, foi solicitado o extrato dos recolhimentos previdenciarios e do
FGTS dos prestadores de servigco, referente a todo o periodo da contratacdo. Os
valores das rescisdes dos Terceirizados foram pagos com o saldo da conta vinculada.

Apesar destes transtornos causados pela inadimpléncia do contratado, ao
cumprir obrigagbes da empresa “ALFA”, a Administragdo agiu de forma cautelosa e
diligente a fim de evitar maiores problemas no futuro, caso houvesse alguma demanda
judicial.

4.3.6 Efeitos Fiscais

Uma questao polémica relativa a baixa margem de lucro das propostas dos
licitantes diz respeito a possibilidade de cumprimento das obrigacdes fiscais. Alega-
se que lucros abaixo de determinados patamares podem impossibilitar a empresa de
cumprir seus compromissos fiscais referentes ao Imposto de Renda de Pessoa
Juridica (IRPJ) e a Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSSLL).
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Neste sentido, se a margem de lucro referente ao contrato néo € suficiente
para atender estes compromissos, a empresa arca com este 6nus a partir dos lucros
advindos de outros contratos.

Em que pese a tributagdo n&o considerar o lucro obtido individualmente por
contrato, apenas a titulo de exercicio, vale considerar uma situacao hipotética
extrema:

- Se 0 IRPJ e a CSLL tém como base de calculo o Lucro Real auferido, sendo ele
inexistente ou minimo, de igual modo os tributos também serdo reduzidos ou até
zerados. A Uniao deixa de arrecadar com as operac¢des da empresa.

- Se a tributacao da empresa for pelo Lucro Presumido, o IRPJ e a CSLL serdo pagas
independente da ocorréncia de lucro, uma vez que ha uma presuncao da existéncia
de determinado percentual de lucro, resultando em determinados percentuais devidos
para o IRPJ e a CSLL.

Por este raciocinio, se uma empresa se declara tributada pelo Lucro
Presumido, pelo menos em tese, esta deveria contemplar na planilha de custos um
percentual de lucro suficiente para pagar estes impostos. Caso contrario a proposta
poderia tornar-se inexequivel por ndo contemplar todos os encargos financeiros
resultantes da contratacao.

Em relacdo aos contratos analisados, ndo foi possivel verificar os efeitos
da baixa margem de lucro do contrato sobre a tributacdo da empresa contratada.

Enfim, no que se refere a contratacao de servigos continuos com dedicacao
exclusiva de méo de obra, embora ndo seja vedada a cotagao de lucros irrisérios por
parte dos licitantes, este item de custo abaixo do praticado no mercado pode fazer
com que a proposta revele-se de fato inexequivel ao longo da execugao do contrato,
produzindo impactos negativos e diversos prejuizos a Administracao Publica.

Entre os possiveis impactos decorrentes dos lucros irris6rios ha execugao
de contrato podemos destacar, a partir da analise do caso pratico, prejuizos na
qualidade dos servicos prestados, dificuldade na prorrogacao do contrato, abandono
do contrato, cometimento reiterado de faltas, rescisdo unilateral do contrato e
aplicacao de outras penalidades e responsabilidade solidaria da Administracdo. Estes
efeitos sdo extremamente prejudiciais para a Administragcdo Publica, pois uma
proposta que inicialmente parecia vantajosa torna-se desvantajosa ao longo do

contrato.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho teve como objetivo analisar a exequibilidade das
propostas que apresentam lucros irrisérios na composicao de custos e formacéo de
precos nos procedimentos licitatorios, examinando possiveis impactos deste item de
custo na execucao dos contratos de servicos continuos com dedicacao exclusiva de
mao de obra na Administracdo Publica Federal. Buscou-se responder a seguinte
questao: Uma proposta com lucros irrisérios pode ser considerada exequivel?

No primeiro capitulo, voltado a compreensao da legislacao e das principais
normas aplicaveis a contratacdo dos servicos continuos, constatou-se que a
Administracdo Publica pode adotar o regime de execucgao indireta dos servigcos
continuos, por meio da contratacdo de terceiros com dedicacdo de mao de obra
exclusiva, embora existam algumas limitacdes em relacéo as atividades que podem
ser objeto desta terceirizacdo. Observou-se que tanto a Lei n® 8.666//93 quanto a nova
Lei de Licitagcdo concedem um tratamento diferenciado aos contratos de servigos
continuos. Em relagédo ao prazo, em regra, a duracao dos contratos que era limitada
a um ano, com a nova Lei passou a ser de até 5 (cinco) anos, ja em relacao a
possibilidade de prorrogacdo, o prazo maximo que era de 60 (sessenta) meses,
passou a ser de 10 (dez) anos.

O capitulo tratou ainda do procedimento licitatério com vistas a contratagéao
dos servigos continuos como uma sequéncia de atos administrativos que devem ser
praticados de acordo com as fases e modalidades previstas na legislacao.
Depreendeu-se que um dos principais objetivos da licitacao € obter a melhor proposta
para posterior celebracéo do contrato e que a melhor proposta nem sempre é aquela
de menor preco, mas sim aquela capaz de gerar o resultado de contratagdo mais
vantajoso para a Administracédo. Por esta perspectiva, deve-se evitar os precos muito
baixos, insuficientes para que o contrato seja executado a contento.

O segundo capitulo apresentou todos os elementos que compdem o preco
dos servigos continuos com regime de dedicacao exclusiva de mao de obra, definidos
mediante o preenchimento da planilha de custos e formacao de precos. Nesta planilha
devem ser indicados os valores de todos os componentes de custo, de modo que o
preco cotado viabilize a execucdo do contrato. Na analise destes elementos
constatou-se que os valores dos custos relacionados a remuneragéao do trabalhador,

encargos e tributos, sdao definidos por instrumentos legais e ndo variam de acordo com
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as propostas, as principais variacées ocorrem em relacdo aos insumos, aos custos
indiretos e a margem de lucro. Observou-se que os licitantes, para se sagrarem
vencedores, promovem a reducdo da margem de lucro como um meio de se chegar
ao menor valor na proposta final, chegando ao ponto de apresentarem lucros irrisérios
ou simbdlicos, muito abaixo do valor praticado no mercado e do valor estimado pela
Administracao.

Este capitulo tratou dos critérios utilizados na anélise da exequibilidade das
propostas dos licitantes sob a perspectiva legal, considerando o posicionamento do
Tribunal de Contas da Unido. Esta andlise é fundamental para evitar que sejam
contratadas empresas com propostas inviaveis e que possam provocar a interrupcao
prematura dos servigos, com sérias consequéncias para a Administracao. Isto porque,
uma decisdo equivocada pode afastar do certame a proposta mais vantajosa para a
administracao.

Verificou-se que analisar a exequibilidade das propostas de precos dos
servicos continuados com dedicacao exclusiva de mao de obra nem sempre é facil
em virtude da falta de critérios objetivos. Nesta situacao, para os itens de custos cujos
valores ndo sejam definidos por instrumento legal, utiliza-se o critério de comparacao
do pregco proposto com os valores praticados pelo mercado, assim, se 0 preco
proposto estiver significativamente abaixo do preg¢o praticado pelo mercado, a
principio, a proposta € considerada inexequivel.

Verificou-se que ha uma preocupacao tanto da lei quanto do TCU com os
valores unitarios que compdem o preco global. A Lei n® 8.666/93 ndo admite proposta
que apresente precos global ou unitarios simbdlicos, irrisérios ou de valor zero,
incompativeis com os pre¢os dos insumos e salarios de mercado. No mesmo sentido,
o TCU entende que a proposta inexequivel deve ser analisada tanto em relagdo ao
preco global, como em relacédo ao preco unitario. Deste modo, mesmo que a proposta
apresente um preco global aparentemente exequivel, se apresentar precos unitarios
inexequiveis afetara a proposta como um todo, acarretando a sua desclassificagao.
No entanto, para o TCU, nao ha vedacao legal a atuacao, por parte de empresas junto
a Administracdo Publica Federal, sem margem de lucro ou com margem de lucro
minima. Para o Tribunal, tal fato depende da estratégia comercial da empresa e nao
conduz, necessariamente, a inexecucao da proposta. Também nao ha norma que fixe

ou limite o percentual de lucro das empresas.
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Por outro lado, a IN 05 afirma que a inexequibilidade dos valores referentes
a itens isolados da planilha de custos ndo caracteriza motivo suficiente para a
desclassificacdo da proposta, desde que ndo contrariem exigéncias legais.

Nesta circunstancia, mesmo diante dos indicios de inexequibilidade
decorrentes de uma exigua margem de lucro, incoerente com a margem praticada no
mercado, a Administracao nao podera efetuar a imediata desclassificacdo da proposta
com lucros irrisérios. Se por um lado a lei ndo admite precos unitarios simbdlicos ou
irrisérios, por outro lado ha normas que consideram que a inexequibilidade de itens
isolados da planilha de formacdo de precos ndo € motivo suficiente para a
desclassificacdo da proposta. Ademais, em que pese o entendimento do TCU no
sentido de que a proposta deve ser analisada em relacdo ao valor global e unitario,
especificamente em relacado aos lucros irrisérios, o Tribunal entende que tal fato nao
conduz necessariamente a inexequibilidade da proposta e que a margem de lucro
depende da estratégia da empresa. Enfim, ndo ha um critério objetivo que fundamente
a desclassificacdo da proposta que contenha lucros irrisérios entre 0s seus
componentes de custos. Assim, a Administragdo deve realizar diligéncias para aferir
a exequibilidade da proposta, possibilitando aos licitantes que ela seja demonstrada.
Em dltima andlise, a classificacdo da proposta vai depender da manifestacdo da
empresa sobre o0s valores propostos, no sentido de assegurar ou ndo a exequibilidade
da proposta.

Constatou-se que, quando a empresa manifesta-se assegurando a
exequibilidade da proposta, apesar dos lucros irrisérios, a Administragdo procede a
classificacao da proposta, considerando-a exequivel. Mesmo diante dos indicios, ndo
ha como a Administracdo Publica avaliar a estratégia comercial da empresa e
compreender os meios utilizados para atingir seus interesses, de modo a demonstrar
objetivamente que tal proposta é inexequivel.

Diante disso, concluiu-se que uma proposta com lucros irrisérios pode ser
considerada formalmente exequivel. No entanto, a inseguranca gerada pela
classificacao destas propostas € preocupante, ja que nao existem garantias efetivas
de que as condic¢des iniciais da proposta serdo mantidas ao longo da execucéo do
contrato.

No ultimo capitulo discorreu-se sobre os principais problemas que podem
decorrer de uma proposta com lucros irrisérios e seus impactos sobre a execucao do
contrato. O maior problema decorrente da classificacdo destas propostas € que ao
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longo do contrato a proposta venha a revelar-se inexequivel, tendo em vista que uma
margem de lucro muito baixa representa um forte indicio de inexequibilidade futura.
Num ambiente de negécios dinamico € muito incerto que a empresa mantenha a
estratégia de atuar com margem de lucro irriséria por muito tempo, sem uma
adequada remuneracao pelos servicos prestados, sobretudo quando o principal
objetivo da empresa é o lucro.

Outro problema apontado diz respeito a possivel violagao ao principio da
isonomia entre os participantes do procedimento licitatério. Argumenta-se que uma
proposta com percentuais de lucros irrisorios, descaracterizando a lucratividade no
negécio, impossibilita que outros licitantes possam concorrer em iguais condigdes,
assegurando-se uma justa competicao.

Observou-se que os impactos decorrentes de uma proposta que se mostra
inexequivel ao longo da execucao do contrato sao diversos, podendo resultar numa
contratacdo ndo vantajosa, gerando varios danos a Administracéo e, até mesmo, a
prépria empresa. Para melhor ilustrar estes possiveis impactos, foi apresentado um
exemplo pratico ocorrido no TRE-PB, tratando da analise dos contratos de prestacao
de SERVICOS DE RECEPCAO, com a disponibilizagdo de mao de obra para
realizacdo dos trabalhos de recepcionista.

A proposta da empresa “ALFA” mostrou-se inexequivel e ndo pode ser
mantida sem prejuizo para a qualidade do servigo e fiel cumprimento das obrigacdes
assumidas. A empresa incorreu em varias faltas, inclusive atraso de pagamento e
beneficios, rescisao de contrato e aplicagdo de outras penalidades, como adverténcia,
multa e suspensao temporaria de participacdo em licitagdo. A empresa terminou
abandonando o contrato, forcando a prépria administracdo a tomar uma medida
extrema ao realizar o pagamento direto aos empregados da empresa, providenciando
0 pagamento da remuneracdo e beneficios atrasados e os recolhimentos das
contribuicbes devidas. Ademais, a Administragdo ainda teve que tomar algumas
medidas a fim de evitar eventual responsabilizacdo em possiveis demandas judiciais.

No caso da “BETA”, a empresa ndo demonstrou interesse na prorrogacao
do contrato. O risco de interrupcao dos servicos continuos de recepcionista foi tao
preocupante que levou a Administragdo do Tribunal a tomar varias medidas visando
agilizar uma nova contratacdo ao mesmo tempo em que tentava uma contratagao

emergencial, tendo em vista a demora do procedimento licitatério.
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Estas situacdes, além de outras, causaram varios transtornos e prejuizos,
tendo em vista que demandou recursos humanos e materiais do Tribunal para cumprir
obrigacdes que eram da contratada e para a realizacdo de novas contratacoes.

Com todo o exposto, conclui-se que uma proposta com lucros irrisorios
pode ser considerada formalmente exequivel. Porém, o maior problema é a
possibilidade da proposta revelar-se inexequivel com o passar do tempo, ja que nao
h& seguranca de que as condicdes iniciais da proposta serdo mantidas ao longo da
execucao do contrato, causando varios impactos negativos na execucao do contrato,
gerando transtornos e danos a Administracdo Publica, revelando-se uma proposta

extremamente desvantajosa.
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