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APRESENTACAO

O Manual de Quantificagdo de Dano ao Erario é resultado de uma iniciativa impar e valiosa
que uniu os esforcos conjuntos do Ministério Publico da Bahia (MPBA), Ministério Publico de
Pernambuco (MPPE), Ministério Publico do Rio de Janeiro (MPRJ) e Ministério Publico Federal
(MPF). Representantes dessas instituicdes reuniram-se por trés ocasides na Bahia, nos dias 13 a 15
de setembro, 19 e 20 de outubro, e 23 e 24 de novembro de 2023, para participar de workshops
com o objetivo de elaborar este documento.

Fruto de debatesintensos e da colaboracao entre membros e servidores, o manual é uma construcao
coletiva das equipes técnicas de cada instituicdo, contando com a participacao de promotores
e analistas. Os workshops, realizados no Saldao Nobre da sede do MPBA, foram organizados pelo
Centro de Estudos e Aperfeicoamento Funcional (CEAF) e pela Central de Apoio Técnico (CEAT),
com o apoio do Centro de Apoio Operacional as Promotorias de Justica de Protecdao a Moralidade
Administrativa (CAOPAM). A programacado incluiu exposi¢coes, discussdes metodoldgicas e
atividades praticas voltadas a identificacao e quantificacdao de sobrepreco, superfaturamento e
demais formas de fraude, além de proporcionar a manualizacao de procedimentos internos.

Destacam-se os debates enriquecedores sobre questdes controversas, a troca de experiéncias
entre as diferentes equipes e a integragao com renomados especialistas como os instrutores Thiago
Guterres, Procurador do Ministério Publico de Contas junto ao TCE/RN, e Kleberson Roberto de
Souza, Auditor da CGU.

Essa unido de forcas resultou em um manual construido a varias maos e fruto de inUmeros debates,
visando padronizar e aprimorar os procedimentos de identificacao e quantificacao de dano ao
erario, oferecendo diretrizes claras para a atuacdao dos érgaos de controle.

Este documento, portanto, nao é apenas uma obra técnica, mas representa um marco de integracao
institucional, enaltecendo o compromisso coletivo de capacitacao continua e reforcando a missao
dos Ministérios Publicos de promover a defesa do patrimoénio publico. Que ele sirva de referéncia e
inspiracao para a constante busca pela transparéncia e pela justica.

Pedro Maia Souza Marques
Procurador-Geral de Justica do Ministério Publico do Estado da Bahia
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1 INTRODUGAO

A reformulacdo legislativa que a Lei n. 14.230/2021
promoveu na Lei n. 8.429/1992, conhecida como Lei
da Improbidade Administrativa (LIA), instaurou novas
exigéncias para a propositura da acao de improbidade
administrativa, considerada como uma ferramenta vital
do Ministério Publico no combate a corrupcao.

Essas mudancas realcam a importancia de comprovacao
do dolo, do enriquecimento ilicito e, crucialmente, do
prejuizo ao erério, com énfase na restituicao dos valores
desviados em detrimento do patrimoénio publico.

A redacao atual da Lei de Improbidade Administrativa,
especialmente por meio de dispositivos como o art. 16,
§6° (correspondéncia entre o valor da indisponibilidade
dos bens do réu e o montante de danoindicado na peticao
inicial), e o art. 17-B, inciso | (ressarcimento do dano como
condicao prévia para acordos de nao persecucao civil),
antecipa a necessidade de calcular o prejuizo ao erario
antes do ingresso da acao judicial.

Anecessidade desedar primaziaaoenfoque preventivo,ao
lado de requisitos rigorosos paraa comprovagao de perdas
patrimoniais e o estabelecimento de responsabilidades,
sublinha a relevancia de métodos precisos e confidveis
para a quantificacao do dano.

Além disso, a exigéncia de comprovacao de perda
patrimonial efetiva, presente no art. 10, inc. VI, da LIA,
juntamente com outros dispositivos, como o que prevé
a impossibilidade de transferir o 6nus da prova ao réu
(art. 17, 8§19, inc. Il da LIA) e a determinacdo de que a
sentenca deve conter os elementos para caracterizar os
atos improbos, além de condenar ao ressarcimento de
danos e a perda ou reversao de bens e valores adquiridos
ilicitamente (art. 18 da LIA), ressaltam a importancia da
construcado de critérios coerentes para a quantificacdo dos
danos ao erario.

Vale ressaltar que, durante a elaboracdao do Manual, o
art. 17-B, §3° permaneceu suspenso por liminar do STF
no ambito da ADI 7236, dispensando a necessidade de
consulta aos Tribunais de Contas para estabelecer os
critérios de apuracao do valor do dano.

Asuspensaododispositivolegalemanalisetemacarretado
um atraso significativo na elaboracdo de metodologias
pelos Tribunais de Contas para apurar prejuizos ao erario
em diversas situacdes de dano. Tal fato impede que os
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referidos tribunais dediquem esforcos a criacao de abordagens especificas para quantificar os
danos causados, retardando, assim, o desenvolvimento eficaz de ferramentas analiticas no ambito
do controle dos gastos publicos.

Esta situacdo destaca aimportancia de desenvolver abordagens inovadoras e eficazes para o calculo
dos danos ao erdrio, especialmente em um cendrio onde as instancias de controle enfrentam
desafios para adaptar suas metodologias as novas exigéncias legais.

De maneira andloga, a insuficiéncia de pronunciamentos judiciais que abordem de maneira
aprofundada a problematica da mensuracdao do dano ao erario, apds as alteracdes na Lei de
Improbidade em 2021, sinaliza a existéncia de uma deficiéncia que reclama intervencao imediata.

Dentre as inumeras alteracbes promovidas pela Lei n. 14.230/2021 no texto original da Lei de
Improbidade Administrativa, uma das mais significativas consistiu em afastar a possibilidade da
aplicacdo da teoria do dano in re ipsa, que presumia o prejuizo ao erdrio pela mera existéncia
de atos ilicitos, sem a necessidade de quantificacdo especifica, em razao de posicionamentos
jurisprudenciais, no que se reporta a antiga hipétese do art. 10, VIII, da LIA.

Com o declinio da aplicacao da teoria do dano in re ipsa, torna-se essencial desenvolver métodos
pioneiros para calcular os prejuizos ao erario, a fim de se evitarem questionamentos juridicos e
possiveis revisoes judiciais.

Por outro lado, o Tribunal de Contas da Uniao (TCU), conforme disposto no artigo 210 de seu
Regimento Interno, reconhece explicitamente a possibilidade de apuracao de débitos por meio de
estimativas. A fundamental premissa que orienta a utilizacao desse método é a garantia de que a
estimativa nao exceda o valor real devido.

Nesse contexto, o presente Manual delineia metodologias especificas para a quantificacao do
dano ao erdrio, incluindo aquelas que recorrem a estimativa quando os valores exatos do prejuizo
nao estao disponiveis. Essas metodologias foram cuidadosamente pensadas para assegurar que
as estimativas se mantenham dentro dos limites do valor real, evitando-se, assim, a atribuicao de
responsabilidades excessivas e garantindo uma avaliacao equitativa dos valores que devem ser
devolvidos ao erario.

Apesar de o fendbmeno da corrupgdo comportar diversas modalidades e tipos, o presente Manual
se debrucara sobre aqueles que causam desvios de recursos publicos por meio de processos de
licitagao.

Mediante procedimento licitatério, a Administracao Publica realiza a contratacao de bens, servicos
e obras com o propdsito de atender aos interesses coletivos. A licitacao, assim, constitui o caminho
legal e formal que o Estado deve seguir para escolher o fornecedor que atenderd as necessidades
imediatas e mediadas da sociedade.

Este Manual se propde, portanto, a ser um instrumento abrangente que orienta na quantificacao do
dano ao erario, visando aprimorar a eficacia dos processos de reparacao e ressarcimento. Ele busca
estabelecer diretrizes claras e metodologias consistentes para a avaliacdo dos prejuizos financeiros
causados pelas irregularidades detectadas dentro dos processos de licitagao.

Destaca-se, por fim, que as orientacdes contidas neste Manual tém carater orientativo, sem
pretensao de esgotamento dos temas abordados ou de conferir um efeito vinculante as estratégias
aqui estipuladas. O principal objetivo é auxiliar na elaboracao de acordos de nao persecucao civel e
em outras medidas judiciais, fornecendo uma base técnica para a quantificacao do dano ao erario,
imprescindivel para a efetivacao do ressarcimento integral ao patriménio publico.
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2 CONCEITOS INICIAIS

Antes de nos dedicarmos as técnicas especificas para a quantificacao de danos ao erario, é essencial
compreendermos alguns conceitos que facilitardo o entendimento dessas técnicas. Portanto, o
presente capitulo servira como alicerce para os métodos detalhados posteriormente, introduzindo
terminologias-chave e principios que norteiam o processo de identificacao e quantificagao do
prejuizo causado ao erario

2.1 Dano ao erario e fraude em licitagao

O termo “erario” refere-se ao conjunto de recursos financeiros pertencentes ao Estado, coletados
principalmente por meio de impostos, taxas, contribuicdes e outras fontes. Esses recursos, seja em
nivel federal, estadual ou municipal, sao fundamentais para financiar despesas publicas, incluindo
investimentos em servicos, programas sociais e infraestrutura. O erdrio, sendo o patrimonio
financeiro do Estado, exige uma gestdo transparente e responsavel, visando sempre ao interesse
publico. O dano ao erdrio representa um prejuizo a Fazenda Publica, ocasionado por acao ou
omissao de agentes publicos, que resulta em desfalque, desvio, apropriacao, malbaratamento ou
dilapidacao dos bens publicos, comprometendo os recursos destinados ao bem-estar coletivo.

J4 a fraude em licitacdo ocorre quando o processo de contratacao publica é manipulado para
garantir um resultado predeterminado, favorecendo indevidamente um ou mais participantes.
Isso é feito por meio de ajustes, combina¢des ou outros expedientes que violam as normas
legais e os principios da isonomia e da selecao da proposta mais vantajosa. Além disso, frustrar
a competitividade em uma licitacao implica limitar injustamente a participacao de licitantes ou
prejudicar a avaliagao imparcial das propostas.

Portanto, frustrar ou fraudar a competitividade de licitagbes impacta negativamente o direito a
administracdo publica eficaz e integra, que deve utilizar os recursos publicos exclusivamente
para promog¢ao do bem comum. Tais praticas desviam esses recursos de seus objetivos legitimos,
afetando a capacidade do Estado de garantir direitos fundamentais como saulde, educacao,
seguranca e infraestrutura adequada, repercutindo na qualidade de vida e no desenvolvimento
social e econémico.

2.2 Sobrepreco, superfaturamento e economicidade

Nao é incomum nos depararmos com casos em que sao confundidos os conceitos relativos as
andlises de economicidade, sobrepreco e superfaturamento.

Nessa perspectiva, cabe esclarecer que a andlise da economicidade vai além do mero exame de
sobrepreco e superfaturamento nas aquisicées de bens ou servicos, relacionando-se, claramente,
com o aspecto do custo/beneficio e da eficiéncia na contratacao publica.

Economicidade, no contexto das contratagdes publicas, refere-se ao principio que busca garantir a
eficiéncia na administracao dos recursos financeiros do Estado. Esse principio exige que os gastos
realizados pelo setor publico sejam feitos de maneira racional, buscando sempre a obtencado do
melhor resultado possivel com o menor dispéndio de recursos.

17
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Nessa direcao, a Lei n. 14.133/2021 dispde que um dos objetivos do processo licitatério é assegurar
a selecao da proposta apta a gerar o resultado de contratacao mais vantajoso para a Administracao
Publica, inclusive no que se refere ao ciclo de vida do objeto.

O conceito de economicidade, portanto, ndo se vincula exclusivamente ao alcance do pre¢o mais
reduzido, uma vez que ndo cabe ao agente publico tdo somente a busca pela minimizacao de
custos, como por muito tempo se acreditava. Conforme estipulado no inciso |, art. 11, da Lei n.
14.133/2021, a sua esséncia repousa na garantia da selecao da proposta capaz de proporcionar o
resultado mais vantajoso para a Administracao Publica.

Essa andlise ampla de economicidade deve ser feita durante o planejamento da contratacao,
especialmente por meio do Estudo Técnico Preliminar. E nele que a Administracao vai avaliar as
diversas solucdes possiveis para o atendimento de uma demanda da Administracao, as alternativas
de mercado e o melhor meio de selecionar o fornecedor. Uma vez definida a solucdo e definidos os
requisitos minimos do bem ou servico a ser efetivamente adquirido pela Administracao (por meio
do Termo de Referéncia), finalmente passa-se a pesquisa de precos. Aqui é que se deve ter cuidado
com o sobrepreco.

Sobrepreco é definido no inciso LVI do art. 6° da Lei n. 14.133/2021 nos seguintes termos:

Preco orcado para licitacao ou contratado em valor expressivamente superior
aos precos referenciais de mercado, seja de apenas 1 (um) item, se a licitacao ou
a contratacao for por precos unitarios de servico, seja do valor global do objeto,
se a licitacao ou a contratacao for por tarefa, empreitada por preco global ou
empreitada integral, semi-integrada ou integrada. (Brasil, 2021a).

O sobrepreco decorre de uma falha na pesquisa que estabelece como preco de referéncia um valor
muito acima da média de mercado. O sobrepreco, uma vez detectado, ainda pode ser corrigido
pela propria Administracao ou pelos 6rgaos de controle (internos ou externos), ja que o dano ainda
nao se concretizou, visto que nenhum pagamento foi realizado.

O problema do sobrepreco é o elevado risco que ele gera de superfaturamento (em poucas palavras,
dano provocado por pagamento indevido). Se o preco de referéncia for fixado em valor muito acima
da média de mercado, o certame licitatério sera ancorado em um patamar desnecessariamente
elevado. Consequentemente, em um mercado pouco competitivo ou em uma licitacdo com poucos
licitantes, ha grande risco de que o preco final contratado ainda fique acima da média de mercado,
provocando, por conseguinte, um pagamento indevido (superfaturamento por precos excessivos,
como veremos adiante).

Observe-se que a definicao legal de sobrepreco contém um conceito juridico indeterminado, que é
o “valor expressivamente superior”. Isso significa que a ocorréncia ou nao de sobrepreco depende de
uma analise casuistica por parte do operador do Direito. Além disso, ndo ha que se falar em termos
percentuais para definicao de valor expressivamente superior aos precos referenciais de mercado.

Ha mercados, especialmente de servicos, em que a variacao de precos pode ser significativa em
termos percentuais e ndo haver caracterizagao deilicito (a variacdao pode se justificar em funcao das
particularidades de cada contratacao, como o local da prestacao de servico, periodo, exigéncias do
contratante, habilidade do prestador etc.). Por outro lado, em obras de grande vulto, uma variacao
minima percentual de itens pode implicar prejuizos da ordem de centenas de milhdes de reais para
a Administracao’.

! Conferir os intimeros casos de superfaturamento verificados na operacio Lava Jato em VALLIM, Jodo José de Castro Baptista. Engenharia forense: metodologias aplicadas na
operagdo Lava Jato. Curitiba: Jurud, 2018. Os percentuais de sobrepreco por itens muitas vezes eram minimos ou até inexistentes em relacdo ao orcado pela Administracdo. A
ilicitude, porém, era evidente pela ocorréncia do efeito barganha. Em razdo da escala e do poder de negociacdo das empreiteiras, elas conseguiam adquirir itens por valores muito
menores do que o efetivamente pago pela Administragdo.
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Nao sem razao, o TCU, no julgamento do Acérdao n. 1155/2012 - Plenario, justamente em caso de
obra de engenharia, entendeu nao haver percentual de sobrepreco aceitavel:

A Lei define os precos maximos das obras e servicos contratados pela
Administracao, de forma que valores excedentes sao ilegais e devem ser
rejeitados. Somente em condi¢des especiais, devidamente justificadas, podem
0s custos unitarios de servicos ou insumos exceder o valor obtido a partir do
Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e indices da Construcéo Civil (Sinapi).
Nao procede o argumento de que, por representar percentual insignificante
em relacdo ao valor global da contratacao, o sobrepreco estaria dentro da
faixa de aceitacao e refletiria oscilacdbes normais de mercado, ja que nédo existe
percentual de sobrepreco aceitavel. (Brasil, 2012).

O superfaturamento, como ja salientado, pressupde a ocorréncia de dano ao erario. Ele decorre de
um pagamento indevido, que pode ser em razao de sobrepreco ou nao. A Lein. 14.133/2021 define
superfaturamento como:

[...]
Art. 6° Para os fins desta Lei, consideram-se:

LVII - superfaturamento: dano provocado ao patriménio da Administracao,
caracterizado, entre outras situagoes, por:

a) medicao de quantidades superiores as efetivamente executadas ou
fornecidas;

b) deficiéncia na execucao de obras e de servicos de engenharia que resulte
em diminuicao da sua qualidade, vida util ou seguranca;

¢) alteragbes no orcamento de obras e de servicos de engenharia que causem
desequilibrio econémico-financeiro do contrato em favor do contratado;

d) outras alteracbes de cldusulas financeiras que gerem recebimentos
contratuais antecipados, distorcdo do cronograma fisico-financeiro,
prorrogacao injustificada do prazo contratual com custos adicionais para a
Administracao ou reajuste irregular de precos. (BRASIL, 2021a).

Vale ressaltar que as hipdteses mencionadas sao exemplificativas. Qualquer dano causado por
pagamento indevido durante a execugao contratual caracteriza superfaturamento, mesmo que
a contratagao ocorra sem sobrepreco. Suponha-se um servico de engenharia que envolve troca
de piso. Se o contratado, sem a anuéncia da Administracao, instala piso mais barato do que o
previsto no termo de referéncia, recebendo o montante correspondente pelo piso mais caro, ha
superfaturamento, pois o contratado obtém vantagem indevida ao se apropriar da diferenca entre
o valor orcado para o piso mais caro, utilizado como base para a precificacao do servico, e o custo
efetivo do piso instalado. Nesse caso, o superfaturamento ocorre pela execucao de servico de
menor qualidade, mesmo que o piso original tenha sido precificado corretamente (portanto, sem
sobrepreco).
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2.3 Orcamento sigiloso

No regime da Lei n. 8.666/93, a regra era de que o orcamento estimado pela Administracao deveria
ser sempre publico, uma vez que ele deveria constar obrigatoriamente como anexo do edital da
licitacdao - art. 40, § 29, Il (Brasil, 1993). Ja a Lein. 10.520/02 (Lei do Pregao) nao tratou do tema, o que
permitiu ao Tribunal de Contas da Unido a ndo apenas interpretar pela possibilidade de sigilo do
orcamento estimado como a recomendar sua utilizacdo nos pregdes’.

A Lein.12.462/2011 (Regime Diferenciado de Contratagdes) e a Lei n. 13.303/2016 (Lei das Estatais)
impuseram o sigilo do orcamento como regra, mas a Lei n. 14.133/2021 o previu como uma
faculdade, a ser devidamente justificada pelo gestor publico:

Art. 24. Desde que justificado, o orcamento estimado da contratacdo podera ter
carater sigiloso, sem prejuizo da divulgagao do detalhamento dos quantitativos
e das demais informacdes necessarias para a elaboracao das propostas, e, nesse
caso:

I - o sigilo ndo prevalecera para os 6rgaos de controle interno e externo

(...)

Paragrafo unico. Na hipétese de licitacao em que for adotado o critério de
julgamento por maior desconto, o preco estimado ou o maximo aceitavel
constara do edital da licitacao. (Brasil, 2021a).

O orcamento sigiloso, sem duavida, € um instrumento de negociacao fundamental para a
Administracao Publica, especialmente em casos de mercados pouco competitivos. Por um lado,
ele evita que a Administracao ancore a negociacao e minimize o risco do sobrepreco, ja que os
licitantes, ndo sabendo do preco maximo, terdo o incentivo necessario para ofertarem o seu melhor
preco, estimulando uma competicao mais equilibrada. Além disso, o sigilo do orcamento inibe a
formacéo de cartel, ja que os licitantes terdo maior dificuldade para coordenar precos>.

Nao obstante, o orcamento sigiloso também pode ser fonte de problemas. Primeiro, porque
0 orcamento oculto impede que os proprios licitantes o impugnem e contribuam para a sua
correcao. Se os precos maximos estipulados estiverem defasados, a licitacao fracassara, causando
prejuizos a Administracao. Em segundo lugar, a manutencao do sigilo exige cuidados especiais da
Administracao, uma vez que o vazamento dessa informacao podera dar vantagem significativa ao
licitante que dela tiver acesso. Trata-se, portanto, de uma oportunidade para a corrupcao. Como
bem alerta Marcal Justen Filho (2023, p. 398), em um contrato vultoso, “os potenciais interessados
passarao a competir ndo apenas no tocante a formulacdao da melhor proposta, mas também pela
obtencao de informacdes sigilosas.” Em razao desse ultimo aspecto, é preciso que os érgaos de
controle dediquem especial atencao a certames licitatérios com sigilo do orcamento praticado por
entes com pouca maturidade institucional para prevenir devidamente o vazamento de informacgoes.

Por outro lado, se o poder publico decidir adotar um orcamento sigiloso, deve garantir a divulgacao
detalhada dos quantitativos e demais informacdes necessarias para a elaboracao das propostas.
Ressalta-se que, mesmo nesse cenario, a confidencialidade nao sera mantida perante os 6rgaos de
controle interno e externo, o que inclui o Ministério Publico.

2 Confira, por exemplo, o Acérddo TCU 2.150/2015 - Plendrio, que afirmou o sequinte entendimento: “na realizacdo de pregdes para compra de medicamentos e materiais
hospitalares, a divulgacéo, nos editais, dos preos estimados pela Administracao nao se mostra vantajosa, devendo ocorrer apenas apés a fase de lances.”

3Ver, a respeito, as diretrizes da OCDE para combater conluios em licitacdes e o Guia de Combate & Cartéis em Licitagdes do CADE.

20



<<

O paragrafo unico do art. 24 da Lei n. 14.133/2021 estabelece a proibi¢ao do orcamento sigiloso em
licitacao cujo critério de julgamento seja maior desconto (Brasil 2021a). Isso ocorre porque, nesse
caso, é essencial que os concorrentes tenham acesso prévio ao valor estimado da contratacdo para
poderem calcular e oferecer os percentuais de desconto possiveis.

2.4 Preco de referéncia, pesquisa de pregos e orcamento estimativo

O orcamento estimativo esta disciplinado no art. 23 da Lei n. 14.133/2021. Ele é necessario,
primordialmente, para avaliar a disponibilidade de recursos orcamentarios para uma contratacao
e permitir que essa seja feita com precos compativeis com os precos correntes no mercado (ja que
ele deve ser utilizado como critério de aceitabilidade dos precos contidos nas propostas).

Embora o orcamento estimativo seja comumente chamado de “pesquisa de precos’, é importante
salientar que a pesquisa em si nao é suficiente para se alcancar o preco de referéncia ou o
orcamento estimado de uma contratacdo. Para tanto, faz-se necessario uma analise critica de
cada preco pesquisado, com exclusao de precos incompativeis com a contratacdao analisada em
razao de suas peculiaridades, tais como quantidades, local de execucao do objeto, entre outras
circunstancias que possam afetar o preco negociado.

A anadlise critica ja era pedida pelo TCU antes do novo regime estabelecido pela Lei n. 14.133/21:
“a pesquisa de precos que antecede a elaboracao do orcamento de licitacdo demanda avaliacao
critica dos valores” obtidos. - TCU, Acérdao 403/2013 - Primeira Camara. Ver Também Acdérdao
3224/2020 - Plenario.

Nesse sentido, tem-se a exigéncia contida no caput do art. 23:

Art. 23. O valor previamente estimado da contratacao devera ser compativel
com os valores praticados pelo mercado, considerados os precos constantes de
bancos de dados publicos e as quantidades a serem contratadas, observadas
a potencial economia de escala e as peculiaridades do local de execucao do
objeto. (Brasil, 2021a, grifos nossos).

Partindo para uma andlise mais aprofundada do dispositivo, percebe-se que a norma exige que o
preco estimado deve ser “compativel com os valores praticados pelo mercado”. A expressao indica
que, embora o gestor publico deva buscar um preco de referéncia (para fins de anélise da adequacao
orcamentaria e definicao de prego maximo da contratacao), o legislador reconhece as limitagoes da
pesquisa de precos. O preco de referéncia alcancado jamais poderd ser tomado precipitadamente
como o unico preco de mercado “justo’, acima do qual havera sobrepreco (vale lembrar do conceito
de sobrepreco como “valor expressivamente superior aos precos referenciais de mercado”).

Nao obstante, para fins de apuracdo matematica do sobrepreco ou do superfaturamento por
sobrepreco, nao ha alternativa segura que nao seja tomar como preco-paradigma o valor
numérico a que o agente publico responsavel pela pesquisa deveria ter alcancado caso tivesse
feito uma pesquisa idonea.

O § 1°do art. 23 da Lei n. 14.133/2021 dispbe sobre os parametros a serem adotados na aquisicao
de bens e contratacao de servicos em geral:

Art. 23.(..)

§ 1° No processo licitatério para aquisicao de bens e contratacao de servigos
em geral, conforme regulamento, o valor estimado serd definido com base
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no melhor preco aferido por meio da utilizacdo dos seguintes parametros,
adotados de forma combinada ou nao:

| - composicao de custos unitarios menores ou iguais a mediana do item
correspondente no painel para consulta de precos ou no banco de precos
em saude disponiveis no Portal Nacional de Contrata¢des Publicas (PNCP);

Il - contratacdes similares feitas pela Administracao Publica, em execucao
ou concluidas no periodo de 1 (um) ano anterior a data da pesquisa de
precos, inclusive mediante sistema de registro de precos, observado o indice
de atualizacao de precos correspondente;

lll - utilizacdao de dados de pesquisa publicada em midia especializada, de
tabela de referéncia formalmente aprovada pelo Poder Executivo federal e de
sitios eletronicos especializados ou de dominio amplo, desde que contenham
a data e hora de acesso;

IV - pesquisa direta com no minimo 3 (trés) fornecedores, mediante solicitacao
formal de cotacao, desde que seja apresentada justificativa da escolha desses
fornecedores e que ndo tenham sido obtidos os orcamentos com mais de 6
(seis) meses de antecedéncia da data de divulgacgao do edital;

V - pesquisa na base nacional de notas fiscais eletronicas, na forma de
regulamento. (Brasil, 2021a, grifos nossos).

Ja o § 2° vai estabelecer as fontes de pesquisa para a estimativa do orcamento em contratacdes
de obras e servicos de engenharia. Nesse caso, verifica-se que a norma estabelece uma ordem de
preferéncia na utilizacao dos parametros:

§ 2° No processo licitatorio para contratacao de obras e servicos de engenharia,
conforme regulamento, o valor estimado, acrescido do percentual de Beneficios
e Despesas Indiretas (BDI) de referéncia e dos Encargos Sociais (ES) cabiveis,
sera definido por meio da utilizacao de parametros na seguinte ordem:

I - composicao de custos unitarios menores ou iguais a mediana do item
correspondente do Sistema de Custos Referenciais de Obras (Sicro), para
servigcos e obras de infraestrutura de transportes, ou do Sistema Nacional de
Pesquisa de Custos e indices de Construcao Civil (Sinapi), para as demais obras
e servicos de engenharia;

Il - utilizacao de dados de pesquisa publicada em midia especializada, de
tabela de referéncia formalmente aprovada pelo Poder Executivo federal e de
sitios eletronicos especializados ou de dominio amplo, desde que contenham
a data e a hora de acesso;

lll - contratacdes similares feitas pela Administracao Publica, em execucao
ou concluidas no periodo de 1 (um) ano anterior a data da pesquisa de precos,
observado o indice de atualizacao de precos correspondente;

IV — pesquisa na base nacional de notas fiscais eletronicas, na forma de
regulamento. (Brasil, 20213, grifos nossos).

Ressalta-se que, de acordo com o § 1° do art. 5° da Instrucao Normativa SEGES/ME n° 65/2021,
caso nao seja viavel utilizar os parametros prioritarios para a pesquisa de preco (sistemas oficiais de
governo e contratagdes publicas similares), o poder publico deve apresentar uma justificativa para
essa impossibilidade (Brasil, 2021b).

Nao existe obrigacdo legal de utilizacao de uma quantidade minima de fontes. A jurisprudéncia do
TCU aponta para a necessidade de se realizar pesquisa de precos da maneira mais ampla possivel,
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com base em cesta de precos aceitaveis, de modo a verificar a compatibilidade das propostas
apresentadas pelos licitantes com os precos de mercado, preferencialmente obtida junto aos
6rgaos da Administracao Publica e, de forma complementar, junto as demais fontes:

As pesquisas de precos para aquisicao de bens e contratacdao de servicos
em geral devem ser baseadas em uma ‘cesta de precos, devendo-se dar
preferéncia para precos praticados no ambito da Administracao Publica,
oriundos de outros certames. A pesquisa de precos feita exclusivamente junto a
fornecedores deve ser utilizada em ultimo caso, na auséncia de precos obtidos
em contratacdes publicas anteriores ou cestas de precos referenciais (Instrucao
Normativa Seges-ME 73/2020). (TCU, Acérdao 1.875/2021, Plenario). (Brasil,
2022a, grifo nosso).

A pesquisa de precos para elaboracdo do orcamento estimativo da licitacdao
ndao deve se restringir a cotacées junto a fornecedores, devendo ser
utilizadas outras fontes como parametro, a exemplo de contratacbes
publicas similares, sistemas referenciais de precos disponiveis, pesquisas na
internet em sitios especializados e contratos anteriores do préprio 6rgao,
devidamente ajustados por indices aplicaveis. (TCU, Acérdao 143/2019. Ver
ainda Acordao 1548/2018-TCU-Plenario, relator Ministro Augusto Nardes,
718/2018-Plenario, relator Ministro-substituto André de Carvalho e
2.787/2017-Plenario, relator Ministro-substituto Augusto Sherman). (Brasil,
2019a, grifo nosso).

Feita a pesquisa, deve-se proceder — como ja observado anteriormente — a analise critica dos
valores, com exclusao de precos incompativeis com as peculiaridades da contratacao analisada. Isso
pode exigir, excepcionalmente, a adicao ou supressao de determinado percentual ao preco médio
obtido, conforme sugerido no § 2° do art. 5° da IN SEGES/ME n° 65/2021%. Também é importante
que os pregos pesquisados sejam atualizados de acordo com um indice adequado ao objeto do
contrato.

O momento adequado para realizar a pesquisa de preco é durante a elaboracao do Termo de
Referéncia, conforme previsdo expressa da alinea “i’, inciso XXIIl do art. 6° da Lei n. 14.133/2021°.
No caso de prorrogacao do contrato, o TCU entende que deve ser realizada nova pesquisa de preco
para comprovar que o valor permanece vantajoso para a Administracao.

A prorrogacao da vigéncia de contratos de natureza continuada nao afasta
a obrigacao de se perseguir a situacao mais vantajosa para a Administracao.
Logo, o gestor responsavel deve avaliar se os precos e as condi¢cdes existentes
no momento da prorrogacao sao favoraveis a continuidade da avenca. (TCU,
Acordao 1.047/2014, Plenario). (Brasil, 2014a).

O orcamento estimativo, portanto, é o procedimento obrigatério e prévio a realizacao de processos
de contratacao publica, pois serve de base para a verificacao de existéncia de recursos orcamentarios
suficientes para cobrir o pagamento de tais despesas, além de servir de parametro objetivo para
o julgamento das ofertas apresentadas. Falhas na estimativa que levem a precos subestimados
podem provocar o fracasso da licitagao, por falta de interessados, enquanto precos superestimados
podem levar a Administracao a realizar contrata¢des desvantajosas.

* Essa instrugdo normativa requlamenta a pesquisa de preos para aquisicio de bens e contratacio de servios em geral, no mbito da administracio piblica federal direta,
autdrquica e fundacional.

> Caderno de Logistica pesquisa de preco, do Ministério da Gestao e da Inovagao em Servicos Piblicos, 2024.
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Vale observar que as estimativas de valor constantes no Plano de Contratacdes Anual e Estudo
Técnico Preliminar ndo se confundem com aquela exigida pelo art. 23 da Lei 14.133/21. Por isso,
o caderno de logistica de pesquisa de preco, do Ministério da Gestao e da Inovacao em Servigos
Publicos, do ano de 2024, informa que ndo é obrigatoério que a estimativa do valor da contratacao,
para fins de Estudo Técnico Preliminar (ETP) e Plano de Contratacbes Anual (PCA), siga os
procedimentos da Instrucao Normativa SEGES/ME n. 65, de 2021, que estabelece parametros para
a pesquisa de preco.

Como justificativa, consta no mencionado documento que uma pesquisa de precos conduzida
duranteaelaboracaodoPCA (dejaneiroaabrildoanoem curso) provavelmente estard desatualizada
quando o processo licitatério for realizado no ano seguinte e que o ETP busca apenas conhecer o
mercado, por meio do levantamento das alternativas de soluces, nao estando vinculado as regras
da pesquisa de preco.

2.4.1 Efeito cotagao, efeito barganha e efeito escala

Para a definicdo do preco de referéncia ou valor estimado da contratacao, que é o resultado da
pesquisade preco, tréselementos —efeito cotacao, efeito barganha e efeito escala-sao fundamentais
para a definicao de um custo de referéncia realista e que proporcione uma contratacao eficiente e
equitativa no ambito das contratacdes publicas.

O efeito cotacao refere-se a influéncia que diferentes cotacdes ou orcamentos tém sobre o
estabelecimento do custo final de referéncia. Ao analisar diversas propostas ou orcamentos para
materiais, por exemplo, a média ou tendéncia dos valores apresentados pode ser usada como
referéncia para definir um custo aceitdvel ou justo para a Administracdao Publica. Isso ajuda a evitar
precos excessivamente altos ou baixos, mantendo a equidade na contratacao.

O efeito barganha também estd relacionado a contratagao de materiais ou produtos e consiste na
negociacao entre a Administracdao Publica e os fornecedores. Por meio dessa negociacao, busca-se
obter precos mais vantajosos, muitas vezes pressionando os fornecedores a oferecerem valores
mais competitivos, contribuindo assim para a definicao de um custo de referéncia mais adequado.

Ja o efeito escala, aplicavel nas composicdes de produtividade, refere-se a variacdao de custos
conforme a quantidade ou escala de producao. Em obras publicas, por exemplo, quanto maior o
volume de servicos contratados, em teoria, menor seria o custo unitario de cada servico devido a
otimizacao dos recursos e a maior eficiéncia na execucgao.

Portanto, ao estabelecer o custo de referéncia para composicdes de produtividade, é importante
considerar esse efeito para garantir que os valores estejam alinhados com a realidade e que sejam
vidveis para a execuc¢ao das obras ou servicos.
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Em suma, a pesquisa de precos possui diferentes fun¢des, conforme destacado no quadro a seguir:

Quadro 1 - Fung¢obes da pesquisa de preco

Funcobes da pesquisa de preco Referéncia Legal

1 Dar publicidade ao preco estimado que o poder Art. 23 da Lei n. 14.133/2021
publico esta disposto a contratar

2 Delimitar os recursos orcamentarios necessarios a | Art. 150 da Lei n. 14.133/2021
contratacao

3 Fundamentar a dispensa em razao do valor® Incisos | e ll, art. 75 da Lei n. 14.133/2021
Justificar o preco na contratacao direta em que Inciso Il, art. 72 da Lei n. 14.133/2021

nao ha disputa

5 Atuar como critério objetivo de julgamento de Inciso lll, art. 59 da Lei n. 14.133/2021
propostas, parametro para preco maximo de
contratacao e andlise de inexequibilidade da

proposta
6 Identificar possivel sobrepreco em itens de Inciso LVI, art. 6° da Lei n. 14.133/2021
planilhas de custos
7 Auxiliar na identificacdo da vantagem econémica | Inciso Il, §2° art. 86 da Lei n. 14.133/2021
na adesao a uma ata de registros de precos8
8 Verificar se é o caso de realizar dispensa de forma | Valor até R$80.000,00; Art. 4° da Lei n. 14.133/2021 e
exclusiva para ME e EPP arts. 42 a 49 da Lei Complementar n. 123/2006

Fonte: elaboracdo prépria com base nas Leis consultadas

2.5 Pregos inexequiveis, prego minimo e maximo

De acordo com a Instru¢ao Normativa SEGES/ME n. 65/2021, serao utilizados como métodos para
obtencao do preco estimado a média, a mediana ou o menor dos valores obtidos na pesquisa de
precos, desde que o célculo incida sobre um conjunto de trés ou mais precos, oriundos de um
ou mais dos parametros de que trata o art. 23 da Lei n. 14.133/2021, desconsiderados os valores
inexequiveis, inconsistentes e os excessivamente elevados.

A Lei de Licitagbes nao prevé explicitamente a possibilidade de a Administracao Publica determinar
um preco minimo para as propostas. No entanto, embora nao exista um “preco minimo” a ser
estabelecido, a legislacao foca na garantia de que as propostas apresentadas sejam vidveis
economicamente e estejam em conformidade com os valores praticados no mercado, evitando
precos excessivamente baixos que possam comprometer a execugao do contrato.

Em contratos de obras e servicos de engenharia, propostas com valores abaixo de 75% (setenta
e cinco por cento) do orcamento estabelecido pela Administracao sao consideradas inexequiveis
- art. 75, 8§4°, da Lei n. 14.133/2021 (Brasil, 2021a). Além disso, para propostas inferiores a 85%

¢ Limites de dispensa

2021

Art. 182 da Lein. 14.133/2021
2022

Decreto n. 10.922/2021

2023

Decreton. 11.317/2022

2024

Decreton. 11.871/2023
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(oitenta e cinco por cento) do preco estimado, o licitante vencedor deve apresentar uma garantia,
correspondente a diferenca entre sua proposta e os 85% (oitenta e cinco por cento) do valor orcado.
Porém, para outras categorias de contratacao (bens e servicos), a legislacao nao oferece definicoes
especificas para considerar a proposta como inexequivel.

OTCU referenda aimpossibilidade de se estabelecer um preco minimo para as propostas:“E vedada
a existéncia de qualquer limite inferior para as propostas, a nao ser aquele derivado da regra de
inexequibilidade”. TCU, Acordao 554/2008, Primeira Camara.

Quanto ao preco maximo das propostas, o artigo 59, inciso lll, da Lei n. 14.133/2021 determina
que propostas com valores superiores ao orcamento estimado serao desclassificadas. Isso implica
que, mesmo na auséncia de uma clausula explicita permitindo ao ente contratante fixar um preco
maximo, a prépria lei restringe o valor maximo que pode ser ofertado ao montante previamente
orcado para a contratagao.

A Instrucdo Normativa SEGES/ME n. 65/2021 define, no §2° do art. 6°, que o preco estimado da
contratacao poderd ser obtido, ainda, acrescentando ou subtraindo determinado percentual, de
forma a aliar a atratividade do mercado e mitigar o risco de sobrepreco.

Como ja dito anteriormente, o valor estimado da contratagao nao deve ser definido sem andlise
critica sobre a confiabilidade dos precos coletados, especialmente quando ha sinais de valores
discrepantes em relacao aos praticados no mercado. Ademais, a pesquisa de precos nao deve se
restringir a obtencao de 03 orcamentos de potenciais fornecedores, ou seja, nao deve utilizar
apenas consulta a fornecedores, em especial quando o produto ou servico nao for considerado
inovador.

Uma estimativa baseada unicamente em cotacdes de fornecedores pode resultar em precos
inflacionados, ja que as empresas muitas vezes ndo estao inclinadas a divulgar seu preco mais
baixo nessa etapa. Os fornecedores sabem que essa informacao sera usada para determinar o
preco maximo aceitavel pelo 6rgao comprador, apresentando, assim, cotacées com valores mais
elevados.

A falta de amplitude na pesquisa de precos contribuiu para a superestimativa
dos precos pesquisados, pois a utilizacdo de um Unico tipo de fonte de consulta,
particularmente a cotacao junto a fornecedores, aumenta o risco de distor¢des
nos precos estimados e de contratagdes desvantajosas pela Administracao
Publica!” (TCU, Acérdao 299/2011, Plenario). (Brasil, 2011a).

Lembre-se que, de acordo com o TCU, o fato de a administracdo nao ter cumprido seu dever de
verificar a economicidade dos precos ofertados ou realizar pesquisa de preco em processo de
dispensa ou inexigibilidade de licitacdo nao isenta de responsabilidade a empresa contratada
por eventual sobrepreco constatado no contrato, uma vez que a obrigacao de seguir os pregos
praticados no mercado se aplica tanto a Administracao Publica quanto aos colaboradores privados,
pois ambos sao destinatarios do regime juridico-administrativo relativo as contratacdes publicas.
(TCU, Acérdao n. 1392/2016, Plenario).

As empresas que oferecem propostas com valores acima dos praticados pelo
mercado, tirando proveito de orcamentos superestimados elaborados pelos
orgaos publicos contratantes, contribuem para o superfaturamento dos
servicos contratados, sujeitando-se a responsabilizacao solidaria pelo dano
evidenciado. (TCU, Acordao n. 2262/2015, Plenario) (Brasil, 2015a).
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2.6 Caracteristicas das amostras para compor a cesta de pregos

Na elaboracao de uma cesta de precos destinada a analise comparativa em processos de contratacao
publica, a coleta e o tratamento das amostras devem ser conduzidos com rigor metodolégico e
observancia as normativas vigentes, particularmente a Instrucao Normativa SEGES/ME n. 65/2021
e alein.14.133/2021.

Inicialmente, é imperativo que a coleta de amostras para a cesta de precos seja orientada por
um critério de proximidade e pertinéncia em relacdao ao objeto da contratacao. Prioriza-se, por
conseguinte, as amostras oriundas de contratacdes realizadas pelo mesmo ente publico, sob a
premissa de que tais amostras refletem mais precisamente as condicdes de mercado e os requisitos
especificos da entidade licitante.

Na auséncia de amostras adequadas dentro do mesmo ente publico, expande-se a busca para
contratagdes realizadas por outros 6rgaos publicos situados no mesmo estado ou regido geografica.

A exclusdo de outliers, ou seja, de amostras cujos precos apresentem desvios significativos sem
justificativa plausivel, constitui uma etapa critica do tratamento dos dados. Esse procedimento é
fundamental para prevenir distor¢ées na formacao do prego de referéncia, garantindo que esse
reflita de maneira fidedigna os precos praticados no mercado.

Nesse ponto, cabe a discussao sobre o que se constitui “mercado relevante”. Conforme inciso V, art.
14, da Lei 8.666/93, as compras deverao, sempre que possivel, balizar-se por precos praticados no
ambito dos érgaos e entidades da Administracdao Publica. A Lei n. 14.133/2021, por sua vez, lista no
art. 23 diversas fontes de pesquisa para a composicdao da cesta de precos, algumas fontes oficiais
e outras provenientes do mercado privado, esclarecendo que os parametros podem ser adotados
de forma combinada ou nao, sem estabelecer ordem de preferéncia para as contratacdes de obras
e servicos em geral (excecao para contratacdes de obras de engenharia, em que o § 2° do art. 23
estabelece ordem de preferéncia para a utilizacao das fontes de pesquisa).

Repita-se que a Instrucao Normativa SEGES/ME n. 65/2021, no §1° do art. 5°, estabelece claramente
a preferéncia pela utilizacdo de parametros provenientes de sistemas oficiais do governo e de
contratacdes publicas similares. Em sequéncia, a mencionada IN define que nas situacbes em
que nao for viavel utilizar essas fontes prioritarias, € imprescindivel apresentar uma justificativa
adequada no procedimento.

Nesse contexto, o recomendado é priorizar como fontes de pesquisa as contratacdes que envolvam
6rgaos publicos dentro do mesmo ente federativo, porém, na auséncia de dados disponiveis, é
viavel expandir a amostra da cesta de precos. Quanto mais alinhada a realidade regional for a
amostra, melhores serao os resultados. Entretanto, isso nao impede a realizacao de pesquisas de
preco com amostras mais heterogéneas, como em mercados privados e outras regides.

Além disso, é preciso ter em mente que existem fatores “qualitativos”’, além da data da compra e
das especificacdes do objeto licitado, que podem influenciar nas diferencas de precos observadas.
A titulo de exemplo, cita-se o volume de compras, a regido geografica da licitacdo (que pode
influenciar em custos de logistica e competitividade entre empresas), sazonalidade para alguns
produtos, regulacdao do mercado analisado, choques externos (tais como ddlar, fornecedores,
mudancas tributarias), etc.

Na realizacao de pesquisas de precos, recomenda-se ainda examinar a composicao societaria das
empresas cotadas pelo ente publico para assegurar que nao existam relagdes de parentesco ou
sécios em comum entre as pessoas fisicas e/ou juridicas e as vencedoras do processo licitatorio
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em andlise. Esse passo é importante para verificar possivel ocorréncia de sobrepreco de maneira
disfarcada, em que as empresas que participaram da cotacao de precos inicial ajustam previamente
o valor.

O Tribunal de Contas da Uniao orienta que, especialmente em processos de dispensa de licitacao
ou de convite, deve-se verificar quem sao os sécios das empresas consultadas. Isso ajuda a evitar a
participacao de empresas que tenham sdcios em comum em um mesmo processo licitatoério.

A corte de contas orienta ainda que a quantidade de itens cotados em pesquisas prévias de precos
deve, exatamente, corresponder a dos itens no edital do processo de licitagao. Isso visa assegurar a
adequacao e a especificidade da pesquisa para a contratacao em questao.

Essa pratica impede a reutilizacdao de pesquisas de precos anteriores que nao levaram em
consideracao o volume especifico de itens a ser contratado nem o potencial efeito de barganha
que um grande volume pode proporcionar na negociagao dos precos. Além disso, garantir que a
pesquisa de precos reflita precisamente a demanda do edital, ajuda a compor uma cesta de precos
mais precisa e justa, baseada nas condi¢cdes de mercado atuais e especificas para a natureza e
quantidade dos itens requeridos.

2.7 Lapso temporal para a coleta de dados

Tanto a Lei n. 14.133/2021 quanto a Instrucao Normativa SEGES/ME n. 65/2021 estipulam que as
contratacdes efetuadas por érgaos publicos podem ser consideradas como fontes de pesquisa,
desde que estejam em andamento ou tenham sido concluidas no periodo de até 1 ano antes da
data da pesquisa de preco que se pretende finalizar (inciso Il do art. 23 da Lei n. 14.133/2021 e inciso
Il do art. 5° da Instru¢ao Normativa SEGES/ME n. 65/2021). A figura abaixo exemplifica a aplicacao
desse critério:

Figura 1 - Escopo temporal das contratagoes validas para pesquisa de precos

Término do Assinatura da
contrato: pesquisa
30/04/20 30/04/21
Contrataao 1 eeeessw & Concluido até 1 ano da PP
Contratacio 2 R

Contratacao 3 | Q
Contratacao 4 [ e (V]

Fonte: Caderno de logistica pesquisa de preco, Ministério da Gestdo e da Inovagcdo em Servigos Publicos (2024, p. 19).

Note-se que, de acordo com a redacao literal do inciso Il do art. 23 da Lei n. 14.133/2021, se a
contratacao ainda estiver em andamento, é possivel utilizar como amostra, mesmo que tenha
iniciado antes de 1 ano da data da pesquisa de preco. A data da pesquisa de precos é considerada
como a data de encerramento da pesquisa e a assinatura do documento correspondente.

Ja para a utilizacao de notas fiscais, em que pese a Lei n. 14.133/2021 nao ter estipulado lapso
temporal, a Instrucdo Normativa SEGES/ME n. 65/2021 definiu que poderao ser utilizadas notas
fiscais eletronicas desde que a data das notas fiscais esteja compreendida no periodo de até 1 (um)
ano anterior a data de divulgacao do edital.
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Por fim, a mencionada Instrucao Normativa estabelece que é possivel utilizar, na cesta de precos,
dados provenientes de fornecedores, midia especializada, tabela de referéncia ou sitios eletronicos,
desde que compreendidos nointervalo de até 6 (seis) meses de antecedéncia da data de divulgacao
do edital.

A figura a seguir resume o lapso temporal por fonte de pesquisa:
Figura 2 — Prazo de validade dos precos coletados conforme a fonte de pesquisa
Data de Data de

conclusao divulgacao
da pesquisa do edital

At?

»
»

1 ano antes ou em execucao Compras.gov.br’ e outros sistemas
g RLLLLLEELLLE » | oficiais de governo
. | (Incisoldoart.5°daINn°65,de 2021)

A

1 ano antes ou em execucao ' . —
> SETIITITTTTTIrD > i| Contratacoes similares

(Inciso Il do art. 5° da IN n° 65, de 2021)

A

1ano :| Base nacional de NF-e
H | (IncisoV do art. 5° da IN n° 65, de 2021)

A
\ 4

6 meses i| Fornecedores/Midia especializada
< » | Tabela de referéncia/Sitios
eletronicos
(Incisos lll e IV do art. 5° da IN n° 65, de
2021)

Fonte: Caderno de logistica pesquisa de preco, Ministério da Gestdo e da Inovagao em Servicos Publicos (BRASIL, 2024, p. 24).

Importante! O §3° do art. 5° da Instrucao Normativa SEGES/ME n. 65/2021 admite expressamente
a composicao da cesta de precos com orcamento fora do prazo de 1 (um) ano, desde que
devidamente justificado nos autos pelo agente responsavel e observado o indice de atualizacao de
precos correspondente.

2.8 indice de corregdo

E importante ressaltar que, em algumas situacdes, os dados coletados de fontes de pesquisa de
preco podem nao refletir a realidade atual do mercado, especialmente se foram obtidos em um
intervalo de tempo consideravel antes da analise.

Nesses casos, é possivel e recomendavel atualizar esses dados para a data atual, levando em conta
possiveis variagdes nos precos ao longo do tempo. Essa atualizagao pode ser realizada por meio de
diversos métodos, como indices de inflacdo ou de variacao de precos especificos do setor.

A Lei n. 14.133/2021, em que pese mencionar a possibilidade de atualizacao dos valores no inciso
[l do art. 23, ndo estabeleceu indice de correcao a ser aplicado.
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O cadernodelogistica pesquisa de preco (2024, p. 18), sugere como indices de correcao os seguintes:
« IPCA - indice de Precos ao Consumidor Amplo;
« IPCA-E - indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo Especial;
« IPC - indice de Precos ao Consumidor;
« IGP-M - indice Geral de Precos — Mercado;
« IPA - indice de Precos ao Produtor Amplo;
« INPC - indice Nacional de Precos ao Consumidor;
+ IGP - indice Geral de Precos;
+  VCMH - indice de Variacdo de Custo Médico-Hospitalar;
« IPP - indice de Precos ao Produtor.

E importante ressaltar que, mesmo ap6s a definicdo do preco estimado, com a possibilidade de
correcao monetaria, ainda é viavel ajustar o valor mediante a adicao ou subtracao de um percentual
sobre a estimativa inicial, conforme redacdo do art. 6°, § 2°, da IN n. 65, de 2021.

O proposito deste dispositivo é possibilitar uma analise critica das amostras colhidas para a cesta de
precos, permitindo ajustes que considerem a dinamica do mercado e ajudem a evitar a ocorréncia
de sobreprecos.

Esse recurso pode ser particularmente valioso em momentos extraordindrios, como durante
crises econdmicas, tal qual a desencadeada pela pandemia da COVID-19, que podem ocasionar
aumentos repentinos nos precos. Da mesma forma, em situagdes opostas, onde contratagdes
sdo realizadas sob forte pressao econémica e os precos tendem a subir, é importante que essas
nao sejam automaticamente utilizadas como referéncia para futuras contratacdes, uma vez que a
justificativa para o aumento dos precos pode nao mais existir.

2.9 Métricas estatisticas para a obtencao de pregos de referéncia

2.9.1. Média, mediana e média saneada

O preco de referéncia é o fruto de um processo de pesquisa de preco, sendo o resultado de andlises
matematicas ou estatisticas aplicadas a uma gama de valores coletados. Durante esse processo,
sao descartados os valores que nao sdo viaveis, inconsistentes ou demasiadamente elevados,
garantindo assim uma estimativa mais precisa e realista.

E fundamental realizar uma avaliacdo critica dos resultados obtidos durante a coleta de precos,
principalmente diante de uma significativa variacao entre os valores encontrados. Nesse sentido,
para garantir a precisao do calculo do valor estimado, é essencial realizar o tratamento dos dados,
excluindo-se aqueles que se mostrarem fora da realidade do mercado, seja devido a inviabilidade
6bvia, inconsisténcias evidentes ou precos excessivamente elevados

Ao determinar o preco de referéncia, é aconselhavel ndo apenas levar em conta a média e a mediana,
mas, em certos contextos, também considerar a média saneada. A seguir, sao apresentados alguns
conceitos introdutérios sobre esses temas, seqguidos por uma andlise mais aprofundada sobre a
aplicacdao de cada medida:
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Média (ou Média Aritmética): A média é o valor obtido ao somar todos os valores de um conjunto
de dados e dividir pelo numero total de elementos desse conjunto.

Em termos estatisticos, a média é a medida resumo para onde “tende” o centro do conjunto de
dados (boa para distribuicdes unimodais e simétricas, mas enganosa para distribuicdes assimétricas
e com valores atipicos (muito grandes ou muito pequenos).

E o conceito mais comum de média e é representado pela férmula:

Média = Soma de todos os valores / Numero de valores

Por exemplo, se vocé tiver os precos de cinco fornecedores: R$100, R$150, R$120, R$80 e R$130, a
média seria calculada somando esses valores (100 + 150 + 120 + 80 + 130 = 580) e dividindo pelo
numero de valores (5), resultando em uma média de R$116.

Mediana: A mediana é o valor que ocupa a posi¢ao central em um conjunto de dados quando eles
estao organizados em ordem crescente ou decrescente. Se o conjunto tiver um numero par de
valores, a mediana é calculada como a média dos dois valores centrais. A mediana é uma medida de
tendéncia central que ndo é afetada por valores extremos (outliers) e, portanto, pode ser util para
se evitar distor¢oes nos calculos de preco.

Em termos estatisticos, é a medida resumo que leva em conta apenas a quantidade de elementos
do conjunto de dados, sendo o seu valor aquele que divide esse conjunto ordenado em duas areas
iguais (pode nao refletir o preco mais recorrente).

Por exemplo, usando os mesmos precos dos fornecedores: R$80, R$100, R$120, R$130, R$150, a
mediana seria R$120, que é o valor central.

Média Saneada: A média saneada é uma variacao da média aritmética que visa minimizar o impacto
de valores extremos (outliers) nos calculos. Para calcular a média saneada, primeiramente, os valores
extremos sao identificados e excluidos da amostra. Em seguida, a média é calculada com o restante
dos valores. Por exemplo, se vocé tiver um conjunto de dados com precos de fornecedores, e um
dos valores for significativamente maior ou menor do que os demais devido a alguma circunstancia
extraordinaria, o procedimento seria remover esse valor antes de calcular a média, reduzindo assim
a influéncia desse outlier no célculo do preco estimado.

A média saneada tem sido apontada pelo TCU como um método idoneo para se obter a estimativa
de preco para a contratacao:

Na elaboracdao de orcamentos destinados as licitacdes, deve a administracao
desconsiderar, para fins de elaboracdao do mapa de cotacdes, as informacdes
relativas a empresas cujos precos revelem-se evidentemente fora da
média de mercado, de modo a evitar distor¢cdes no custo médio apurado e,
consequentemente, no valor maximo a ser aceito para cada item licitado. (TCU,
Acordao 2943/2013, Plenario, Rel. Benjamin Zymler).

No mesmo sentido, indicando o critério de média saneada, excluindo-se valores discrepantes: TCU,
Acérdao 2637/2015, Plenario, Rel. Bruno Dantas; TCU, Acérdao 355/2019, Plenario, Rel. Augusto
Sherman e TCU, Ac6rdao 2032/2021, Plenario, Rel. Raimundo Carreiro.

Moda: é a medida resumo cujo valor é o dado de maior frequéncia em um conjunto. Pode ser util
quando ha muitos valores repetidos em uma amostra, mas é possivel haver varias modas, uma
moda ou nenhuma moda em um conjunto de dados.
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A escolha entre a média, mediana ou média saneada em uma pesquisa de preco para contratacao
publica depende do contexto e dos dados disponiveis. Em alguns casos, pode ser apropriado
utilizar a mediana ou a média saneada para evitar distor¢cdes causadas por valores atipicos e ser
obtida uma estimativa mais representativa dos precos de mercado.

A utilizacao da mediana é recomendada em pesquisas com uma distribuicao heterogénea dos
dados, especialmente quando os extremos dos valores coletados exercem influéncia significativa.
Isso é especialmente relevante quando nao ha exclusao de precos invidveis ou excessivamente
elevados. Por outro lado, a média aritmética é mais indicada quando a administracao determina
que o preco minimo ja nao é mais apropriado e quando os precos estao distribuidos de forma
homogénea, sem a presenca de valores extremos.

Sobrepreco, conforme ja definido, constitui-se quando os precos orcados para a licitacao ou os
precos contratados sdao expressivamente superiores aos precos referenciais de mercado.

Entretanto, as definicdes dos conceitos “precos referenciais” e “expressivamente superiores” sao
mais incertas, e na analise de quantificacao de danos envolvem tanto um processo de amostragem
quanto o arbitramento de uma medida quantitativa como limite superior dentro do qual o preco
estaria de acordo com o pre¢o de mercado.

Nesse sentido, ha uma concordancia cada vez maior, nos processos de compras publicas e
auditorias, de que um tratamento estatistico no processo de amostragem gera a imparcialidade e
o rigor necessario a definicao do preco de mercado, do intervalo aceitavel e, consequentemente, a
verificacao de sobrepreco.

Assim, em uma sequéncia logica, é necessério inicialmente definir o preco de referéncia para
posteriormente estimar o intervalo que, ultrapassado o valor, o preco caracterizar-se-ia em
“expressivamente superior”. Para tanto, deve-se iniciar a analise com base em um levantamento
de dados conhecido na estatistica como amostragem. Esse levantamento deve gerar informacgoes
validas sobre a populacao de interesse, isto €, sobre todos os precos de venda do servico/objeto no
mercado relevante, ou seja, o preco de mercado.

Portanto, na construgao da amostra, é necessario levar em conta que caracteristicas muito diversas
do “mercado relevante” podem gerar tendenciosidade dos dados amostrais e invalidar a analise.
Nesse contexto, geralmente, quanto maior a amostra menor tende a ser o viés amostral (menor o
erro entre a amostra e a populacdo).

Obtida a amostra, a etapa seguinte incorre no cdlculo das medidas estatisticas que comporao o
intervalo aceitavel dos precos. A primeira medida de interesse é a medida de tendéncia central.
Dentre as mais comuns que podem ser utilizadas, estdao a média aritmética, a mediana e a moda,
mas também ha a construcao de médias ponderadas que sao Uteis para amostras pequenas com
grande variacdo dos dados’.

2.9.2 Coeficiente de variagao

Um critério para decidir se devemos usar a média ou a mediana é analisar o coeficiente de variacao,
que mostra o quanto os dados variam em relacao a média. Dados mais consistentes apresentarao
um coeficiente menor. Se o coeficiente de variacao for de 25% (vinte e cinco por cento) ou menos,
indica que os dados sdo relativamente uniformes, sugerindo que a média é um bom indicador do
valor de mercado. Por outro lado, se o coeficiente ultrapassar 25% (vinte e cinco por cento), isso
sinaliza a presenca de outliers que distorcem a média, fazendo com que a mediana seja a melhor
opcao para determinar o preco médio.

7 Um exemplo de ponderacdo é dada pelo inverso da varidncia, em que quanto maior a dispersdo, isto &, quanto mais atipico é o valor, menor o peso que ele recebe. Os pesos sao
dados pela seguinte formula: ) e a média é dada xponderado=i=1nwixi
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Com base na construcao de uma amostra valida e no calculo dessas medidas de tendéncia central,
é possivel se obter o “preco de referéncia” no “mercado relevante”.

Em outras palavras, obtém-se uma estimativa do “preco de mercado” para o objeto analisado.
Convém ponderar, contudo, que as medidas de tendéncia nao dizem nada sobre a variabilidade
do conjunto de dados e ndo permite inferir o que constituiria um preco “expressivamente superior”.
Portanto, é necessario identificar como o conjunto de dados varia em torno de alguma posicao

central dos dados, isto €, tendo como referéncia a média, mediana ou moda e como os dados se
comportam em relacao a elas.

Um dos critérios relevantes para determinar se é mais apropriado utilizar a média ou a mediana é
utilizar as medidas de dispersao, como a variancia e o desvio padrao.

« Variancia: é a média dos desvios das observacées da média ou mediana do conjunto.
Entretanto, no calculo da média desses desvios, os valores positivos e negativos irdo se
anular, por isso sao elevados ao quadrado. Em consequéncia, o resultado nao se encontra na
mesma unidade de medida do conjunto de dados;

; (2 —ZP2 +...+ (2, — E)?
JF =
n

+ Desvio Padrao: é a raiz quadrada da variancia, tornando-a uma medida de dispersdao com a
mesma unidade de medida do conjunto de dados.

& —0°+...+(x

n

Por fim, salienta-se que Desvio Padrao e Variancia sao medidas de dispersao absolutas, nao
importando a localizacao dos dados. Ambas terao o mesmo valor numa amostra cujos valores
tenham uma dispersao relativa muito diferente:

1.00 2,00 3,00 4,00 500 2,00 141

98,00 99,00 10:0,00 101,00 102,00 2,00 141

Portanto, para que se leve em consideracdo a diferenca relativa das distancias, utiliza-se a medida
de dispersao relativa, chamada “Coeficiente de Variacdao™:

DESVIO PADRAO
MEDIA

CV =

Essa medida informa o grau de homogeneidade de um conjunto de dados, isto &, se ha um grau de

dispersdao na amostra que possa comprometer a inferéncia sobre o intervalo de “aceitavel”do preco
de referéncia. E expressa em termos percentuais:

L00 2,00 3,00 4,00 5,00 47,14%

98,00 23,00 100,00 101,00 104,00 1.41%
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De posse dessas medidas de dispersao, torna-se possivel a construcao de um intervalo de precos
que pode ser considerado aceitavel e, caso exceda os limites, sera considerado “expressivamente
superior” ou “inexequivel” ao preco de referéncia.

Para tanto, a partir da medida de tendéncia central, a pratica corrente é somar um desvio padrao
para se obter o limite superior e subtrair um desvio padrdo para se obter o inferior®.

Contudo, esses limites s6 terao validade estatistica caso aamostra seja suficientemente homogénea,
isto é, caso o coeficiente de variacao seja baixo. Caso contrario, é preciso recorrer ao processo de
“saneamento da amostra”, extirpando os valores amostrais que excedam o intervalo de = um desvio
padrdo e recalculando o coeficiente de variacdo até que este se encontre abaixo do percentual
definido.

A proposito desse percentual, enfatiza-se que ndo hd nenhumatécnica que odetermine, devendo ser
arbitrado. Todavia, dentro dos processos de compra e auditoria de alguns 6rgaos governamentais,
ha o indicativo de praticas que podem balizar a escolha desse parametro:

+ O Tribunal de Contas da Uniao, em seu Manual de Orientacdes para Aquisicdes Publicas
de Medicamentos (2018)°, preconiza um coeficiente de variacido < 25% (vinte e cinco por
cento);

. O Superior Tribunal de Justica, em seu Manual de Orientacdo para Pesquisa de Precos®,
sugere o mesmo percentual < de 25% (vinte e cinco por cento);

A Procuradoria-Geral da Republica, por meio da Portaria n. 821, de 21 de agosto de 2017",
impde o requisito para a composicao da amostra de um coeficiente de variacao < 15%
(quinze por cento);

Deve-se ter em mente que, quanto menor o coeficiente de variacdo, mais restritivo sera a
composicao da amostra, devendo a analise sopesar o tamanho da amostra e esse parametro de
dispersao. Assim, de posse de uma amostra saneada e suficientemente homogénea, os precos
que excederem a média (ou a medida de tendéncia escolhida) mais um desvio padrao, serao
considerados “expressivamente superiores”’, indicando sobrepreco dos precos orcados para a
licitacdo ou dos precos efetivamente contratados.

Destaca-se que é possivel calcular a média, o desvio padrao e o coeficiente de variagdo de maneira
direta, utilizando féormulas disponiveis no Excel. Assim, ndo serd detalhado aqui o processo de
calculo dessas medidas, dado que se trata de método amplamente conhecido e acessiveis por
meio de diversas fontes.

2.10 Taxa de administragcao negativa

A discussao sobre a taxa de administracao negativa em contratos publicos é um tema emergente
que requer uma analise detalhada e critica, especialmente em face das normativas vigentes
que regem as licitagcdes e contratos administrativos no Brasil. Este capitulo tem como objetivo
aprofundar o entendimento sobre as implicacdes dessa pratica, demonstrando os riscos associados

& Pode-se calcular o desvio padrdo com a mediana, moda ou a média ponderada, caso se perceba que a média ndo é adequada.
® BRASIL. Orientagdes para aquisicdes publicas de medicamentos. Brasilia, DF: TCU.
" BRASIL. Manual de orientagdo: pesquisa de pregos. 4. ed. Brasilia, DF: STJ, 2021.

" BRASIL. Portaria SG/MPF, n° 821, de 22 de agosto de 2017. Dispde sobre os procedimentos para a realizacdo de pesquisa de preqos para a contratacdo de servigos e a aquisi¢do de
bens no ambito da Procuradoria Geral de Republica. Didrio Eletronico Ministério Pdblico Federal: Brasilia, DF, Caderno Administrativo, p. 1, 24 ago. 2017.
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e a necessidade de uma abordagem mais rigorosa para garantir a execucao viavel e transparente
dos contratos publicos.

Historicamente, a possibilidade de incluir taxas de administracdao negativas em propostas de
contratos publicos nao foi objeto de contestacao significativa. Essa lacuna na critica doutrinaria
permitiu que, em certos casos, tais taxas fossem consideradas aceitaveis sob a premissa de
aumentar a competitividade em licitacdes publicas. E comum ainda utilizar taxa de administracdo
negativa em certos contratos de servicos, como os de gerenciamento de frota e pagamento de
auxilio-alimentacao.

No entanto, uma analise mais aprofundada revela que essa pratica pode comprometer aintegridade
do processo de licitagcao, resultando em propostas desvantajosas para a Administracao, pois tais
descontos ocultavam precos mais elevados nos estabelecimentos credenciados.

A definicao de taxas de administracao negativas, muitas vezes associadas a lucros simbdlicos
como percentuais de 0,01%, caracteriza uma estratégia de oferta que, por sua natureza, torna a
proposta manifestamente desvantajosa, pois a conta, na verdade, estava recaindo para os usuarios
dos cartbes, de forma dissimulada. Ou seja, o raciocinio comercial padrao ndo suporta a oferta de
servicos sem uma projecao de lucro realista, especialmente quando os custos reais de administracao
desses servicos sao significativos.

Assim, quando uma proposta inclui uma taxa de administracdo negativa, é um forte indicativo de
que a proposta nao foi desenhada para ser executada conforme os termos estabelecidos, podendo
até mesmo sugerir uma tentativa de burlar os mecanismos de fiscalizagao e controle.

Tanto o art. 44, §3, da Lei n. 8.666/93, como o art. 59, inciso lll, da Lei n. 14.133/2021, claramente
proibem e desqualificam propostas que apresentem valores simbdlicos, irrisérios ou inexequiveis
(Brasil, 1993, 2021). Estes dispositivos legais sao fundamentais para assegurar que as contratagoes
publicas reflitam a realidade dos custos de mercado e estejam alinhadas com as exigéncias
econdmicas reais dos servicos a serem prestados. Admitir taxas de administracao negativas subverte
esses principios e pode levar a aceitacao de ofertas que, de fato, comprometem a eficiéncia e
eficdcia da administracdo publica.

E importante destacar que o art. 3° da Lei Federal n. 14.442/2022, que regulamenta o pagamento
do auxilio-alimentacao ao empregado, proibe os empregadores participantes do Programa de
Alimentac¢ao do Trabalhador (PAT) de exigirem ou receberem qualquer tipo de desagio ou desconto
sobre o valor acordado em contrato ao transacionarem com empresas fornecedoras de cartoes
de auxilio-alimentacao, pratica também conhecida como “taxa de administracdo negativa” (Brasil,
2022b).

Nota-se que as decisdes do TCU que nao proibiam a pratica da taxa de administracao negativa sao
anteriores a publicacdo da Lei n. 14.442/2022. Essa legislacao levou, por exemplo, o Tribunal de
Contas do Estado de Sao Paulo (TCE-SP) a ampliar, a partir de 2022, a aplicabilidade do artigo 3° da
referida lei para todas as entidades da administracdao publica, independentemente de inscricao no
PAT, conforme denota a decisao paradigma:

De fato, recordo que em nossa ultima reuniao - dia 23 de marco deste ano -, o
Plenario, em acolhimento ao r. voto do Eminente Conselheiro Renato Martins
Costa, aceitou a vedagao a taxa negativa, especificamente porque naquela
situacao a CETESB, beneficidria ativa do PAT (Programa de Alimentacao do
Trabalhador), estaria obrigada a atender aos parametros insculpidos no Decreto
n°10.854/21, cujo artigo 175 proibe o recebimento de qualquer tipo de desagio
ouimposicao de descontos sobre o valor contratado(TC5627.989.22-1).Todavia,
compreendo que tal raciocinio possa ser estendido, de forma mais ampla, aos
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demais Entes promovedores dos certames, independentemente da inscricao
naquele programa. Alias, esta inteleccao nao é nova, haja vista que conta, ha
tempos, com a simpatia especial do Eminente Conselheiro Edgard Camargo
Rodrigues, como retratado nas notas taquigraficas do TC-015950.989.19-4
(Pleno de 31/7/2019), ao indagar se seria razoavel a Administracao, do ponto
de vista ético, ser parceira das empresas oligopolizadas deste setor, da mesma
forma que soaria estranhissimo, agora do ponto de vista moral, que a disputa
ocorresse entre grupos fortissimos e que a Prefeitura ou o Estado abocanhasse
uma parte desses rendimentos. Como forma de contribuir a este debate, agrego
a este contexto que aparentes “prejuizos” decorrentes da concessao de
desconto na taxa de administracao, por 6bvio, nao seriam assumidos pelos
prestadores do servico, mas sim, ao menos em certa medida, repassados
aos usuarios finais — no caso, os servidores da Camara. Em outras palavras,
haveria uma “usurpacao” da finalidade precipua da prestacdo, haja vista que
os seus destinatarios estariam impedidos, na pratica, do recebimento de tais
beneficios pelos valores reais de mercado. Veja-se que se a intencao do Decreto
n° 10854/21 foi proteger o trabalhador com a vedacéo, nada mais justificavel,
até pelo aspecto de isonomia, estendé-la aos demais beneficiarios, mesmo que
empregados em entidades nao filiadas ao PAT. A propdsito, nesta linha foram
as palavras pronunciadas pelo Eminente Conselheiro Renato Martins Costa
naquela oportunidade ja mencionada, ao pontuar que, “se a regulamentacao
federal do PAT caminhou por ai, é um reforco enorme na interpretacao
da inconveniéncia, em qualquer circunstancia, da adocao de taxa zero ou
negativa”. Por estas razdes, voto pelo INDEFERIMENTO da medida liminar
pleiteada na inicial” (Sao Paulo, 2022a).

Nesse sentido, com bem mencionado pelo MPC, ... “ainda que os servidores
do ente licitante, na condicdao de estatutarios, nao estejam sujeitos as regras
da CLT, ha que se reconhecer (..) que a vedacao ao oferecimento de taxa de
administracao negativa possivelmente se reverte em beneficio dos usudrios
dos cartoes, e que os atos da Administracao nao devem se ater ou se balizar
por praticas correntes do mercado, mas sim priorizar, antes de tudo, os
interesses do povo - posicionado, nas relacées ora discutidas, na vulneravel
condicao tanto de terceiro alheio a avenca como de consumidor, que
suportara os custos da taxa negativa. Isto porque as empresas prestadoras
dos servigcos repassam seus custos aos estabelecimentos comerciais que, por
sua vez, os refletem nos precos finais dos produtos e servicos, impactando
diretamente no poder aquisitivo do servidor” Posto isto, circunscrito as
questdes analisadas, considero parcialmente procedentes as impugnacdes,
determinando que a Administracao adote as medidas corretivas necessarias ao
cumprimento da lei e desta decisao, especialmente para excluir a permissao da
oferta de taxa negativa. (TCE-SP, TC-009245.989.22-3, Rel. Robson Marinho,
Sessao Plenaria de 06/04/2022). (Sao Paulo, 2022b).

Mais recentemente, o TCE/RN decidiu no mesmo sentido:

As contratacdes de servicos de vale-alimentacao no ambito do Programa de
Alimentacdo do Trabalhador — PAT por parte de pessoas juridicas de direito
privado integrantes da Administracao Publica Indireta nao admitem a insercao
de taxa de administracdo negativa, considerando-se, nessa perspectiva, a
prevaléncia das normas préprias a operacionalizacdao destes servicos na esfera
das relagdes de trabalho celetistas, tais como a Medida Provisérian®1.108/2022
e o Decreto n° 10.854/2021. Acérdao 70/2023 - Processo n° 301469/2022 -
Relator Antonio Ed - 22 Camara. (Rio Grande do Norte, 2023).
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E crucial que a doutrina e a pratica juridica evoluam para posicionar-se de forma contundente contra
a inclusao de taxas de administracao negativas em contratos de servicos publicos. Essa evolugao é
necessaria para preservar a integridade dos processos licitatérios, garantindo que apenas propostas
financeiramente realistas, viaveis e transparentes sejam consideradas.

Portanto, ao se analisar um contrato em que tenha sido considerada taxa de administracao negativa,
€ importante apontar que ha uma indicacao clara de que a proposta pode ser economicamente
inviavel, inexequivel ou desvantajosa, pois sugere que o fornecedor ndo conseguira manter a
qualidade e a efetividade do servico sem incorrer em prejuizos ou ocultando os custos para o
contrato, com possivel superfaturamento.

3 SUPERFATURAMENTO

O conceito de superfaturamento é bem mais amplo que o de sobrepreco, abarcando diversas
outras ocorréncias lesivas ao erdrio que nao se relacionam diretamente ao pagamento de bens e
servicos com valor expressivamente superior aos precos referenciais de mercado.

O superfaturamento se verifica apds a regular liquidacao da despesa, isto é, depois da aquisicao,
faturamento e pagamento de um bem ou servico, associando-se a despesas irregulares durante a
execucao do contrato.

Mais uma vez, é importante destacar que ndo existe um limite ou percentual minimo de tolerancia
para o sobrepreco e o superfaturamento. Qualquer valor pago acima do preco de referéncia ou
paradigma, ou que nao corresponda ao quantitativo e a qualidade contratada, é considerado
irregular.

Oinciso LVII do art. 6° da Lei n. 14.133/2021 enumera as principais hipoteses de superfaturamento
como sendo:

+ Medicdao de quantidades superiores as efetivamente executadas ou fornecidas
(superfaturamento por quantidade);

+ Deficiéncia na execucao de obras e de servicos de engenharia que resulte em diminuicao da
sua qualidade, vida util ou seguranca (superfaturamento por qualidade);

« Alteragbes no orcamento de obras e de servicos de engenharia que causem desequilibrio
econdmico-financeiro do contrato em favor do contratado;

« Outras alteragdes de clausulas financeiras que gerem recebimentos contratuais antecipados,
distorcao do cronograma fisico-financeiro, prorrogacdo injustificada do prazo contratual
com custos adicionais para a Administracdo ou reajuste irregular de precos.

As hipodteses elencadas sao exemplificativas, podendo existir outros casos de superfaturamento,
desde que configurado o dano ao erario. Como ja afirmado anteriormente, a execu¢ao de um
contrato com sobrepreco também implica modalidade de superfaturamento.

Passaremos ao exame das diferentes tipologias de superfaturamento.
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3.1 Superfaturamento por sobreprecgo

O superfaturamento por sobrepreco, embora nao descrito na Lei n. 14.133/2021, foi bem definido
no art. 510, IV, do Decreto n. 10.086/2022, que regulamentou a nova Lei de Licitacdes no ambito do
Estado do Parana. Veja-se:

Superfaturamento por precos excessivos, caracterizado por pagamentos
com precos manifestamente superiores aos praticados pelo mercado ou
incompativeis com os constantes em tabelas referenciais de precos. (Parana,
2022).

Feito o pagamento com sobrepreco, o calculo desta espécie de superfaturamento depende, pois, da
identificacao dos “precos praticados pelo mercado” ou dos “precos compativeis com os constantes
em tabelas referenciais de preco”.

Em outras palavras, a obtencao do preco-paradigma exige a realizacao do trabalho de pesquisa de
precos que deveria ter sido realizado pelo agente publico responsavel pela pesquisa mercadoldgica
equivocada e que, ao fim, resultou na contratacdo com sobrepreco.

Por outro lado, nao existe percentual de sobrepreco aceitavel. A auséncia de um limite de
sobrepreco fixo € uma medida que visa prevenir a pratica de precos inflacionados por parte dos
fornecedores. Se fosse estabelecido um limite tolerdvel de sobrepreco, os fornecedores poderiam
tentar aproveitar essa margem para aumentar seus lucros, prejudicando a eficiéncia e a economia
nas contratacdes publicas.

Ao ndo estabelecer um limite fixo, a Administracdo Publica envia um sinal claro de que busca obter
o melhor preco para o bem ou servico pelo dinheiro publico investido. Isso incentiva a concorréncia
entre fornecedores, pois eles sao motivados a oferecer precos mais competitivos para ganhar os
contratos.

O TCU nao adota margem de erro ou limite de tolerancia na apuracao de
sobrepreco em contratacbes promovidas pela Administracdo. Somente
é admissivel contratar por valores superiores aos referenciais de preco
se presentes condi¢des extraordindrias, devidamente justificadas no
procedimento administrativo. (TCU, Acérdao 2636/2019, Plenario, Rel. Bruno
Dantas). (Brasil, 2019b).

Diversos julgados do TCU enfatizam a impossibilidade de estabelecer um percentual aceitavel de
sobrepreco:

A Lei define os precos maximos das obras e servicos contratados pela
Administracao, de forma que valores excedentes sao ilegais e devem ser
rejeitados. Somente em condicdes especiais, devidamente justificadas, podem
0s custos unitarios de servicos ou insumos exceder o valor obtido a partir do
Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e indices da Construcéo Civil (Sinapi).
Nao procede o argumento de que, por representar percentual insignificante
em relacdo ao valor global da contratacao, o sobrepreco estaria dentro da
faixa de aceitacao e refletiria oscilacbes normais de mercado, ja que nao existe
percentual de sobrepreco aceitavel. (TCU, Acérdao 1155/2012, Plenario, Rel.
Walton Alencar Rodrigues).
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Nao obstante vacilante em alguns momentos, a jurisprudéncia majoritaria do
Tribunal considera, como regra, nao existir percentual toleravel de sobrepreco
global nas contratagbes publicas, especialmente quando a analise da
economicidade se baseia em amostra representativa e os precos paradigmas
sdao extraidos dos sistemas oficiais de referéncia (Acérdao 844/2017-TCU-
Plenario, Relator Ministro Benjamin Zymler; e 2.621/2019-TCU-Plendrio, Relator
Ministro Bruno Dantas). (...) Ademais, entendo que nao existe percentual que
possa ser considerado aceitavel de sobrepreco global. Os valores pagos pelas
compras e contratacbes com recursos federais pela Administracao Publica
nao podem exceder os precos de mercado, cujos valores maximos, no caso
da contratacao de obras e servicos de engenharia, estao indicados em tabelas
referenciais de custos, a exemplo do Sicro ou do Sinapi. Consoante exposto no
voto condutor do Acérdao 3095/2014-TCU-Plendrio, de relatoria do Ministro
Walton Alencar Rodrigues, “a cobranca de valores excedentes é ilegal e merece
a firme repulsa desta Corte de Contas, cuja atuacao se pauta, entre outros,
pelos principios da legalidade e da indisponibilidade do interesse publico”
(TCU, Acérdao 1.957/2022, Plenario, Rel. Ministro Benjamin Zymler).

Assim, tudo que for pago acima do preco estimado, ou preco de mercado, é considerado
superfaturamento por sobrepreco.

3.1.1 Como calcular o sobreprego em geral

A analise técnica voltada para detectar eventual sobrepreco tem por objetivo verificar se os pregos
estimados pela Administracao Publica, que servem de parametro para a futura contratacao, sao
condizentes com os precos de mercado. Esse processo envolve uma comparacao entre o preco
efetivamente contratado pela Administracao e o preco de mercado, que é determinado com base
na pesquisa de precos. A ideia é verificar se o preco contratado esta acima do que seria considerado
justo e razoavel, levando em consideracao as condi¢des de mercado.

A primeira etapa consiste na coleta de informacdes sobre os precos praticados no mercado,
seguindo-se a metodologia da pesquisa de precos (art. 23 da Lei n. 14.133/2021 e Instrucao
Normativa SEGES/ME n. 65/2021.

Com base na coleta de dados de mercado, um preco de referéncia é calculado. Esse preco de
referéncia representa, geralmente, o preco médio ou o mais comum encontrado no mercado para
o bem ou servico em questao. Pode ser uma média ponderada dos precos coletados ou a mediana
dos valores, dependendo do contexto.

Formula basica para calcular o sobrepreco

Sobrepreco = Preco Contratado - Preco de Referéncia ou paradigma

Uma vez determinado o preco de referéncia (ou paradigma), o préximo passo é compara-lo ao
preco contratado pela Administracdo. Se o preco contratado estiver acima do preco de referéncia,
isso pode indicar a existéncia de superfaturamento, ou seja, a Administracao pagaria mais do que
o valor considerado justo no mercado.

Se o resultado for positivo (sobrepreco maior que zero), isso indica que o preco contratado esta
acima do preco de mercado, sugerindo um sobrepreco.
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Ja para expressar, em termos percentuais, a diferenca entre o preco contratado pela Administracao
Publica e o preco de referéncia, utiliza-se a seguinte formula:

Percentual de Sobrepeco = [(Preco Contratado - Preco de Referéncia/

Preco de Referéncia) x 100%]

E crucial destacar que a avaliacdo de sobrepreco ndo se limita apenas a analise do preco; é
fundamental considerar as razbes por tras de possiveis discrepancias de valor. Por exemplo, se o
contrato implicar prazos de entrega mais rapidos, especificacdes técnicas superiores, a busca por
qualidade diferenciada ou outras particularidades que justifiquem um preco ligeiramente mais
elevado, é imprescindivel incorporar esses elementos a analise técnica.

Para analisar o sobrepreco e superfaturamento em obras e servicos de engenharia, recomenda-se a
utilizacdo do método da Curva ABC. A Curva ABC é uma ferramenta financeira amplamente adotada
em diversos campos de estudo. Basicamente, ela é gerada a partir da planilha orcamentaria da
obra, onde os itens similares sao agrupados e ordenados de acordo com sua relevancia em termos
de preco total, de forma decrescente. Isso permite determinar o peso percentual de cada item em
relacao ao valor total do orcamento e calcular os valores percentuais acumulados desses pesos.

Figura 3 - Exemplo de Curva ABC

100
95

80

custo (%)

50 itens (%) 100
Classe A | 20% dos itens representam 80% do custo

Classe B | 30% dos itens representam 15% do custo

o

Classe C | 50% dos itens representam 5% do custo

Lei do Paralelo - Principio 80-20

Fonte: Pedreirdao Macetes de construcdo. Disponivel em: https://pedreirao.com.br/o-que-e-uma-curva-abc-passo-a-passo/curva-abc/

A Curva ABC é uma aplicacao pratica do Principio de Pareto, também conhecido como “Regra
80/20". Segundo esse principio, os itens ou elementos mais significativos (Categoria A) representam
uma minoria que corresponde ao maior custo financeiro da obra, enquanto os itens de importancia
moderada (Categoria B) e os de menor relevancia (Categoria C) constituem a maioria dos elementos
que contribuem de maneira menos significativa para os custos totais da obra.

Em obras em andamento, nas quais tenha ocorrido mudanca da planilha contratual original,
também se deve fazer uma Curva ABC para o orcamento atualizado do contrato, apds eventuais
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aditivos. Tal curva, quando comparada a Curva ABC do orcamento inicial, permite identificar a
ocorréncia de jogo de planilha mediante a quebra do equilibrio econémico-financeiro do contrato
em desfavor da Administracao Publica.

O TCU valida o método da curva ABC para andlise de sobrepreco:

Admite-se imputacao de débito com base em superfaturamento apurado em
amostra de itens do orcamento da obra. Para itens nao avaliados, compete ao
responsavel comprovar que eventuais subprecos compensam os sobreprecos
detectados na amostra. (TCU, Acérdao 1.194/2018, Plenario, Rel. August
Sherman). (Brasil, 2018a).

Noutro giro, vale destacar ainda que, para a obtenc¢ao do preco paradigma para obras e servicos de
engenharia, caso nao seja possivel calcula-lo por meio da SINAPI e outras tabelas de referéncia, o
TCU autoriza a utilizacdo de notas fiscais para a apuracao de sobrepreco e superfaturamento:

Quando nao for possivel obter nenhum valor referencial de um determinado
servico para apuracao de eventual superfaturamento, admite-se a utilizacao
de valores constantes de notas fiscais de fornecedores das contratadas como
parametro de mercado, acrescido de eventuais custos indiretos e do BDI. (TCU,
Acordao 2109/2016, Plenario, Rel. Benjamin Zymler).

Para apuracao de superfaturamento em contratos de obras publicas, admite-se
a utilizacao de valores obtidos em notas fiscais de fornecedores das contratadas
como parametro de mercado (acrescido dos custos indiretos e do BDI), quando
nao existirem precos registrados nos sistemas referenciais e o insumo provier
de um mercado monopolistico. (TCU, Acérdao 1992/2015, Plenario, Rel.
Benjamim Zymler).

31.2 Efeito barganha, efeito cotacdo e sua relagdo com a auséncia de tolerancia
de percentual de sobreprecgo

Retomando o conceitode sobreprecoexpressonoart.6°dalein.14.133/2021,temos que sobrepreco
é definido como: “preco orcado para licitagcao ou contratado em valor expressivamente superior
aos precos referenciais de mercado, seja de apenas 1 (um) item, se a licitacdo ou a contratacao for
por precos unitarios de servico, seja do valor global do objeto, se a licitagao ou a contratacao for por
tarefa, empreitada por preco global ou empreitada integral, semi-integrada ou integrada.”’

A interpretacao isolada desse conceito pode suscitar uma impressao equivocada de que o preco
referencial poderia ser ultrapassado sem que houvesse um sobrepreco associado. No entanto,
tal equivoco é esclarecido na prépria Lei n° 14.133/2021, que estabelece limites para os valores
que podem ser pagos com base nas referéncias de mercado. Especificamente em relacdo a obras,
tais limites sao determinados pelo Sistema de Custos de Obras Rodoviarias (Sicro) e pelo Sistema
Nacional de Pesquisa de Custos e Indices da Construcao Civil (Sinapi).

O art. 23 da lei de licitacdes estabelece que “o valor previamente estimado da contratacao devera
ser compativel com os valores praticados pelo mercado, considerados os pregos constantes de
bancos de dados publicos e as quantidades a serem contratadas, observadas a potencial economia
de escala e as peculiaridades do local de execucao do objeto.” Ja 0 §2° do mesmo artigo determina
que o valor estimado deve ser definido utilizando parametros na seguinte ordem: composicao
de custos unitarios menores ou iguais a mediana do item correspondente no Sicro ou no Sinapi.
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Ademais, o art. 59 estabelece que serdo desclassificadas as propostas que apresentarem precos
inexequiveis ou acima do orcamento estimado para a contratacao. (Brasil, 2021a).

A rigida exclusao de propostas acima do preco de referéncia ocorre porque tais precos nao refletem
o valor real de mercado, conforme analisado por peritos da Policia Federal. Em um artigo de Silva
Filho et al. (2010™), constataram-se diferencas significativas entre os custos referenciais e os custos
reais praticados. A figura apresentada a seguir, retirada do artigo, demonstra a diferenca entre o
custo de referéncia de mercado e o custo real praticado:

Figura 4 - Diferenca entre o custo de referéncia de mercado e o custo real de mercado.

MATERIAIS: COMPOSICOES:
Efeito Efeito Produtividades Efeito
Cotagdo  Barganha e consumos Escala Outros

-
i

Fonte: Adaptado de XIII SINAOP (2010), Revista do TCU n° 119

Os autores destacam que essa diferenca entre custos referenciais e reais é decorrente de efeitos
como o efeito cotacdo e o efeito barganha. O efeito cotacao refere-se a reducao do preco obtida
mediante pesquisa de mercado pela empresa contratada, que busca o menor valor entre varios
fornecedores. Ja o efeito barganha trata do desconto obtido na compra de grande quantidade,
reduzindo o custo unitdrio do insumo. Esses efeitos resultam em uma diferenca de até 15% (quinze
por cento) entre os valores de referéncia (Sinapi/Sicro) e os custos reais praticados no mercado.

Para melhor compreensao desses efeitos, cabe esclarecer que a pesquisa de precos em referéncias,
como o Sinapi e o Sicro, considera o valor mediano ou médio de um unico insumo do servico, ou
seja, nesses dois sistemas o custo do saco de cimento, por exemplo, é obtido por uma das citadas
medidas de tendéncia central (mediana ou média) do valor de uma unidade desse material no
mercado. Ndo se trata, portanto, do menor valor de mercado, nem de pesquisa de preco que
considere o desconto dado pelo mercado quando se compra em grande quantidade.

O Tribunal de Contas da Uniao (TCU) reconheceu tais efeitos e sua importancia nas decisées, como
no Acérdao n° 2.971/2021 (Plenario, Rel. Min. Augusto Sherman), onde se constatou que os
valores obtidos na pesquisa de precos realizada pelo TCU foram, em média, 13,78% mais baixos que
a mediana do Sinapi. Outros acérdaos, como o TCU n° 666/2023 e os Acordaos TCU n° 2681/2021,
1361/2021 e 2688/2020, reforcam a importancia de considerar os efeitos cotacao e barganha, que
frequentemente resultam em descontos de até 15% (quinze por cento).

"2 Laércio de Oliveira e Silva Filho et al. Efeito Barganha e Cotacdo: Fendmenos que Permitem a Ocorréncia de Superfaturamento com Pregos Inferiores as Referéncias Oficiais. XIll
SINAOP — Simpésio Nacional de Auditoria de Obras Publicas, 2010.
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O reconhecimento da relevancia técnica do que foi tratado no artigo académico de Oliveira e Silva
Filho et al. (2010) pode ser constatado na grande quantidade de decisées do TCU que citam os
trabalhos académicos, como é o caso do trecho transcrito a seguir:

Esses eventuais sobreprecos decorrem do fato de que os referenciais
adotam, em regra, parametros conservadores, havendo a possibilidade de
o contratado desonerar seus custos frente aos referenciais, aproveitando-se,
por exemplo, dos efeitos cotacdo, barganha, marca e embalagem, observados
precipuamente em obras de grande vulto financiadas por recursos publicos,
conforme entendimento externado por este Tribunal por meio dos Acérdaos
56/2013 e 2.984/2013, ambos do Plenario. Nesse sentido, a literatura
especializada indica que o efeito barganha apresenta um desconto adicional
médio da ordem de 10% e, associado ao efeito cotacao, ha uma economia de
aproximadamente 15% sobre o custo global da obra orcada pelo Sinapi [SILVA
FILHO et al. Efeito Barganha e Cotacao: Fendmenos que Permitem a Ocorréncia
de Superfaturamento com Precos Inferiores as Referéncias Oficiais. In: Xl
SINAOP - SIMPOSIO NACIONAL DE AUDITORIA DE OBRAS PUBLICAS. Porto
Alegre, 2010].(TCU, Acérdao 666/2023, Plenario, Rel. Ministro Walton Alencar
Rodrigues).

Da mesma forma, o artigo também foi mencionado nos Acérdaos TCU 2681/2021, 1361/2021,
2688/2020, 2619/2019, 2677/2018, 1990/2015 e 2826/2012, todos do Plenario.

Para se ter uma noc¢ao da magnitude desses e de outros efeitos ndo abordados, podemos consultar

outro artigo intitulado “Comparacao de custos referenciais do DNIT e licitacdes bem-sucedidas”.”?

No grafico apresentado a seguir, extraido do referido artigo, verifica-se que a diferenca média
percentual entre os valores contratados e areferéncia de mercado,em umambiente de concorréncia,
é superior a 35% (trinta e cinco por cento), o que revela o quanto a tabela de referéncia esta distante
dos valores que poderiam ser praticados pelas contratadas.

Figura 5 - Grafico dos valores praticados em contratos em funcao do nimero de participantes de
licitacbes do DNIT.
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B LIMA, Marcos Cavalcanti. Comparacdo de custos referenciais do DNIT e licitagdes bem-sucedidas. Revista do TCU, [s. 1], n. 118, p. 59-64, 2010.
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No gréfico, a linha tracejada (IPCC'* = 100%), representa o valor da referéncia de mercado utilizada
pelo Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT), ou seja, o Sicro.

A leitura dos dois artigos académicos citados reveste-se de fundamental importancia para a
compreensao de que flutuagcdes em torno do preco real de mercado de até 70% (35% para mais e
35% para menos) podem ser absorvidas ao adotar precos referenciais de mercado nos contratos.

Partindo dessa constatacao é possivel entender o porqué de o TCU nao admitir, mesmo depois da
publicacdo da Lei n° 14.133/2021, qualquer percentual acima do preco de referéncia como uma
variacao natural de mercado.

31.Enfatizo que me parece mais acertadaalinhaadotada emrecentesjulgados
desta Corte de Contas, taiscomo os Acérdaos Plenarios 1.055/2012,3.095/2014
e 1.637/2016, que rejeitam a alegacao de que deva ser admitido qualquer
percentual de sobrepreco. Nao existe percentual toleravel de sobrepreco
global, de forma que somente é admissivel contratar empreendimento por
valores superiores aos de sistemas referencias de preco oficiais se presentes
condicbes extraordinarias, devidamente justificadas no procedimento
administrativo, o que nao se verifica no presente caso.

32.Situacdo analoga foi apreciada pelo recente Acérdao 302/2017-TCU-
Plenario, de relatoria do Ministro André Luis de Carvalho, que condenou o ora
embargante,Sr.[omissis],ao pagamentodedébitooriundodesuperfaturamento
constatado nas obras do Complexo Penitenciario de Araguaina/TO, bem como
solicitou o arresto judicial dos bens dos responsaveis, com fulcro no art. 61 da
Lei 8.443/1992.

33.Na citada obra, o valor do superfaturamento apurado (R$ 1.002.797,68)
correspondia ao percentual de 9% do valor do contrato, corroborando com
a tese de que um prejuizo dessa magnitude nao pode ser considerado
uma variacao normal de mercado, em particular quando associado a outras
irregularidades.

34.Importa esclarecer que a imprecisao existente em alguns orcamentos de
obras nao guarda relacdo com erro ou fraude. Vale dizer, ndo ha percentual
admissivel para esses dois ultimos. llustro tal entendimento com as recentes
fraudes que tem sido descortinadas pela Operacao Lava Jato, em que sao
narrados o pagamento de propinas de 1% a 3% dos valores contratados
no esquema. (TCU, Acérdao 1.957/2022, Plenario, Rel. Ministro Benjamin
Zymler).

Os efeitos de barganha e cotacdao destacam uma realidade fundamental: as tabelas referenciais
de mercado, por si s, ja tendem a apresentar valores conservadores para bens e servicos. A
aplicacdo dessas tabelas nao leva em conta os descontos potenciais decorrentes de negociacoes
comerciais eficientes, seja pela compra em grande quantidade (efeito barganha), seja pela escolha
do fornecedor que oferece o melhor preco (efeito cotagao).

A jurisprudéncia consolidada do Tribunal de Contas da Uniao (TCU) tem reiteradamente
ressaltado a importancia de considerar esses efeitos na avaliacao de propostas e na conducao de
processos licitatérios. Acérdaos do TCU tém reconhecido que os precos de referéncia podem estar
superestimados, especialmente em obras de grande porte, e tém determinado a realizacao de
pesquisas de mercado que considerem os descontos potenciais resultantes de negociacdes diretas
com fornecedores.

" IPCC - indice Preco Custo do Contrato: Representa a relado entre o valor global proposto para a realizagdo da obra de engenharia pela empresa vencedora do certame licitatério
e 0 custo da obra, estimado com base nos precos unitarios dos servicos obtidos nas tabelas de precos.
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3.1.3 Superfaturamento por sobrepreco em obras e servigos de engenharia (MLPUA e MLPG)

Neste topico, abordaremos o tema do superfaturamento por sobrepreco em contratos de obras
publicas e sua relacao com as tabelas de referéncia Sinapi, Sicro e outras.

O preco de referéncia do custo global de obras e servicos de engenharia devera ser obtido a partir
de custos unitdrios de insumos ou servicos menores ou iguais a mediana de seus correspondentes
no Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e indices da Construcdo Civil (Sinapi), no caso de
construcao civil em geral, ou no Sistema de Custos Referenciais de Obras (Sicro), no caso de obras e
servicos de infraestrutura de transporte (Lei n° 14.133/2021, art. 23, §2°, ), devendo ser observadas
as peculiaridades geograficas.

Anteriormente, de acordo com a Lei n° 12.017/2009, art. 112, o Sicro era utilizado apenas para
obras rodoviarias (Brasil, 2009). No entanto, o sistema evoluiu e agora inclui servicos ferroviarios,
hidroviarios e outros que podem ser usados como referéncia em obras de infraestrutura em geral.

No caso de inviabilidade da definicao dos custos com base no Sinapi ou Sicro, a estimativa de
custo global podera ser apurada por meio da utilizacdo de dados contidos em tabela de referéncia
formalmente aprovada por érgaos ou entidades da administracao publica federal (ou estadual, se
houver), em publicacées técnicas especializadas, em banco de dados e sistema especifico instituido
para o setor ou em pesquisa de mercado.

Essa estimativa de custo global deve incluir tanto as despesas diretas, como mao de obra, materiais
e equipamentos, quanto as despesas indiretas, como custos administrativos da sede do construtor
(taxa de administracdo central ou overhead). A bonificacao e despesas indiretas (BDI) ou lucro
e despesas indiretas (LDI) representam uma taxa que corresponde as despesas indiretas, aos
impostos e ao lucro do construtor, sendo aplicada sobre o custo do empreendimento (materiais,
mao de obra e equipamentos) para determinar o preco final do servico.

O BDI deve constar de forma expressa e detalhada como parte integrante do edital e das propostas
participantes, apresentando percentual adequado para administracao central da empresa, as
aliquotas pertinentes aos tributos que o integram (PIS, COFINS e ISS), além de um percentual
aceitavel para o lucro.

A taxa de administracao central, parcela que compdem o BDI, decorre do rateio das despesas
administrativas do escritorio central por todas as obras que a empresa esteja executando no periodo
e varia de acordo com a complexidade e o prazo de cada obra e com a estrutura da empresa.

Para determinar o BDI referencial a ser empregado no orcamento-base da licitagdao, podem ser
utilizadas as faixas de referéncia estabelecidas no Acérdao TCU 2.622/2013, Plendrio, conforme
apresentado na tabela a sequir:

Figura 6 — Tabela de parametros para taxas de BDI

VALORES DO BDI POR TIPO DE OBRA - 1° QUARTIL, MEDIO E 3°QUARTIL

TIPOS DE OBRA 1° Quartil | Médio | 3° Quartil
CONSTRU(;AO DE EDIFICIOS 20,34% 22,12% 25,00%
CONSTRUCAO DE RODOVIAS E FERROVIAS 19,60% 20,97% 24,23%

CONSTRUCAO DE REDES DE ABASTECIMENTO DE AGUA, COLETA DE ESGOTOE | 20,76% | 24,18% | 26,44%
CONSTRUCOES CORRELATAS

CONSTRUGAO E MANUTENGAO DE ESTACOES E REDES DE DISTRIBUICAO DE 24,00% 25,84% 27,86%
ENERGIA ELETRICA

OBRAS PORTUARIAS, MARITIMAS E FLUVIAIS 22,80% 27,48% 30,95%
BDI DIFERENCIADO PARA MATERIAIS E EQUIPAMENTOS 11,10% 14,02% 16,80%

Fonte: Brasil (2014b). TCU, Orientacdes para elaboragao de planilhas orcamentérias de obras publicas, 2014.
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O mesmo Acérdao TCU 2.622/2013, Plendrio também apresenta parametros para o valor de rateio
da taxa de administracao central:

Figura 7 — Tabela de parametros para o valor de rateio da taxa de administracao central

ADMINISTRAGAO CENTRAL

TIPOS DE OBRA 3 3 2

1° Quartil | Médio | 3° Quartil
CONSTRUCAO DE EDIFICIOS 3,00% 4,00% 5,50%
CONSTRUCAO DE RODOVIAS E FERROVIAS 3,80% 4,01% 4,67%

CONSTRUGAO DE REDES DE ABASTECIMENTO DE AGUA, COLETA DE ESGOTO E 3,43% 4,93% 6,71%
CONSTRUCOES CORRELATAS

CONSTRUGAO E MANUTENCAO DE ESTACOES E REDES DE DISTRIBUICAO DE 5,29% 5,92% 7,93%
ENERGIA ELETRICA
OBRAS PORTUARIAS, MARITIMAS E FLUVIAIS 4,00% 5,52% 7,85%

Fonte: Brasil (2014b). TCU, Orientacbes para elaboracao de planilhas orcamentarias de obras publicas, 2014.

Releva notar que, para apurar a existéncia de eventual sobrepreco ou superfaturamento,
confrontam-se os valores contratados pela Administracdo Publica com os valores médios de
mercado constantes de tabelas referenciais, nos moldes do entendimento esposado pelo Tribunal
de Contas da Unido no Acordao 3.095/2014, Plenario:

Reproduzindo excerto da Orientagcdo Técnica OT-IBR 004/2012, do Instituto
Brasileiro de Auditoria de Obras Publicas (IBRAOP), que prevé faixa de precisao
de 10%, concluiu o relator que aquela norma “ndo diz respeito a margem
aceitdvel de sobrepreco ou superfaturamento, mas ao desvio mdximo esperado
entre o orcamento de uma obra e o orcamento elaborado apds a conclusédo da
obra, com base nos pre¢os, consumos e produtividades efetivamente incorridos,
sem significativas altera¢bes de escopo”. Nesse sentido, afirmou que “Néo existe
percentual tolerdvel de sobrepreco global. Os valores pagos pelas compras e
contratagdes da AdministracGo ndo podem exceder os precos de mercado, cujos
valores mdximos, no caso da contrata¢Go de obras e servicos de engenharia,
estdo indicados no SICRO e no SINAPI” E que “Somente é admissivel que um
empreendimento seja contratado por valores superiores aos obtidos a partir da
utilizacdo dos sistemas referencias de preco oficiais ante a presenca de condicbes
extraordindrias que assim justifiquem, o que ndo estd demonstrado nestes autos”.
(TCU, Acordao 3095/2014 Plenario, Rel. Ministro Walton Alencar Rodrigues).
(Brasil, 2014c).

Como se vé, os sistemas de precos oficiais sao o referencial adotado para a apuracao de sobrepreco
ou superfaturamento, ndao se admitindo margem de tolerancia. Ao revés, somente se justifica a
contratacao por valores superiores aos dos sistemas referenciais de precos se presentes condicdes
extraordindrias devidamente justificadas no procedimento administrativo.

O célculo de sobrepreco em obras e servicos de engenharia segue principios semelhantes aos de
outras contratagdes publicas, mas ha particularidades relacionadas a complexidade e natureza
dessas contratacdes. O Tribunal de Contas da Unido e outros 6érgaos de controle frequentemente
adotam metodologias especificas para avaliar o sobrepreco em obras e servicos de engenharia.

Paraocalculodaestimativa de preco paraobraeservicodeengenharia,ao contrariodas contratagcoes
de produtos e servicos em geral, é obrigatdrio que a pesquisa de preco siga os parametros do inciso
I, §2° do art. 23 da Lei 14.133/2021 na ordem indicada.

Lembre-se que para obras e servicos de engenharia, a pesquisa de preco nao pode considerar
orcamentos cotados diretamente com os potenciais fornecedores.
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Para aapuracao de sobrepreco em obras publicas, o TCU considera que se aplica, preferencialmente,
0 Método da Limitacao dos Precos Unitarios Ajustados (MLPUA) na analise de editais e o Método
da Limitacao do Preco Global (MLPG) apés a assinatura do contrato. (TCU, Acérdao 1727/2018,
Primeira Camara, Rel. Benjamin Zymler; 2510/2016, Plenario, Rel. Augusto Sherman; 2957/2015,
Plenario, Rel. Raimundo Carreiro; 2677/2015, 22 Camara, Rel. André de Carvalho e 1219/2014,
Plenario, Rel. Ana Arraes). (Brasil, 2018b).

Método da Limitacdo dos Precos Unitarios Ajustados (MLPUA): O calculo
do sobrepreco considera a soma dos valores unitarios que estejam acima dos
referenciais, sem que haja nenhuma compensa¢ao com os itens cujos precos
tenham sido subavaliados. Trata-se nao da avaliacao do sobrepreco do valor
global do contrato, mas da soma dos sobreprecos unitarios. TCU recomenda que
seja utilizado na analise de editais.

Método da Limitacao do Preco Global (MLPG): Na avaliacdo econbmica do
contrato, o eventual sobrepreco existente deve ser apurado de forma global,
isto é, fazendo-se as compensacdes dos precos excessivos de alguns itens com
os descontos verificados em outros. S6 havera superfaturamento por sobrepreco
se a soma dos valores superavaliados superar os subavaliados, imputando-se o
sobrepreco pela diferenca global. TCU recomenda que seja utilizado no caso de
obra ja contratada.

Lembre-se! O Método da Limitacdao do Preco Global nédo é aplicavel em compras de produtos ou
servicos. Esse método é restrito a contratos de obras e servicos de engenharia., onde o critério de
julgamento é global. Nesses casos (obras e servicos de engenharia), é possivel compensar itens
com sobrepreco por outros subavaliados, desde que a licitagao esteja concluida.TCU 0378/2023,
1372/2019, 9296/2017.

Considerando que o dano ao erdrio somente ocorre apds o pagamento, ou seja, apds a conclusao
da licitacdo e celebracao do contrato, o método padrao a ser adotado neste Manual para a
quantificacao do prejuizo decorrente do superfaturamento por sobrepreco em contratos de obra
e servicos de engenharia é o Método de Limitacao do Preco Global ao qual pode ser aplicada a
seguinte formula:

di — qiﬁnal . (p| _ pp|)
SF.=Sd,

*  p;:preco unitario contratual do servico i;

« PP, preco unitério de referéncia do servico i;
« d.:dano ao erdrio referente ao servico i;

« g™ quantidade final do servico i;

. SFpe: superfaturamento devido a preco excessivo.
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A tabela a sequir ilustra a aplicacao do Método de Limitacdo do Preco Global:

Tabela 1 - Exemplo do Método de Limitacao de Preco Global

PRECO PRECO PRECO PRECO
UNIT. TOTAL UNIT. TOTAL
1 400 30,00 12.000,00 25,00 10.000,00 2.000,00
2 300 30,00 9.000,00 20,00 6.000,00 3.000,00
3 300 20,00 6.000,00 10,00 3.000,00 3.000,00
4 200 10,00 2.000,00 25,00 5.000,00 (3.000,00)
Total 29.000,00 24.000,00 5.000,00
Percentual de superfaturamento 20,83%

Fonte: Elaboracgédo prépria

Aplicando-se os dados do exemplo acima na equacéo d. = q"™'. (p, - pp), tem-se:

SF.=5 d.=400.(30,00 - 25,00) + 300. (30,00 - 20,00) + 300 . (20,00 - 10,00) + 200, (10,00 - 25,00) = 5.000,00

3.2 Superfaturamento por quantidade

O superfaturamento por quantidade representa o montante pago por itens que foram executados
em uma quantidade inferior aquela faturada ou medida. Essa discrepancia surge quando os
quantitativos efetivamente realizados sao menores do que os registrados nos documentos de
medicao ou identificados durante a analise no local.

Para o célculo dessa parcela, utiliza-se o somatorio da diferenca entre o que foi contratado e o que
de fato foi executado, multiplicados pelo preco unitario do item ou servico.

SFor =3 (MO.P,)

S gr = Zl‘-{_)l.r . i_"." I-‘”'u_ l

Onde
SFgr = Superfaturamento devido 4 quantidade;
Oy = Quantidade de servigos medidos ou pagos;

Oy = Quantidade de servigos efetivamente executados (incluindo os servigos executados sem
previsdio contratual ),

A

Py Frego unitdnig dos servipgos medidos o pigos (o s de SEIVICDS exirmcontraluas ndo
maedidos o pagos ¢ mio integrantes dn pl.'m.!lh!u contratual, sdota-se o r._'-;1'u,'._'1i'.n prego LIMIAra
paradigma)

Em outras palavras, trata-se do montante pago a mais pelos itens que nao foram efetivamente
entregues ou realizados conforme especificado no contrato e que deve ser ressarcido aos cofres
publicos.
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Na pratica, para identificar o superfaturamento por quantidade em obras publicas, basta comparar
os quantitativos de itens constantes das medicdes (que, em tese, devem corresponder aqueles
previstos nos documentos que compdem o projeto basico, com os ajustes relativos a eventuais
aditivos contratuais) com as quantidades desses mesmos itens efetivamente executadas, levantadas
mediante analise documental (diario de obras, notas fiscais de fornecedores e subcontratados) ou
em exame direto do local, com vistoria da obra. Uma vez apurada diferenca de quantitativos, para
encontrar o valor do dano ao erdrio é sé multiplicar essa diferenca pelo preco unitario dos itens
correspondentes.

3.3 Superfaturamento por execucao de servicos com menor qualidade

O superfaturamento por qualidade inferior ocorre quando os bens ou servicos fornecidos em um
contrato sao de uma qualidade ou especificacao inferiores aquelas acordadas, mas o pagamento
realizado reflete o preco de itens de maior qualidade. Esse tipo de superfaturamento resulta em um
prejuizo ao erario, pois a Administracao Publica paga mais do que deveria pelo que efetivamente
recebeu, decorrente da utilizacao de materiais com qualidade inferior a especificada nas planilhas
orcamentarias do contrato.

O superfaturamento por qualidade inferior ndao apenas representa um prejuizo financeiro, mas
também pode comprometer a seguranca e a funcionalidade dos bens e servicos.

Os seguintes métodos podem ser adotados para quantificar o superfaturamento de qualidade:

Método da alteracao de servico: Neste método, o superfaturamento de qualidade
é tratado como equivalente ao superfaturamento de quantidade. Para calcular
esse superfaturamento, soma-se a diferenca entre os quantitativos originais dos
servicos que tiveram a qualidade alterada e os quantitativos dos servicos com
qualidade inferior efetivamente executados. Essa diferenca é entao multiplicada
pelos respectivos precos, conforme a equacgao a seguir:

S ouatidade = 2 1@, % p1)— (g, % p)))
Onde: b ;

* Bpidace @ 0 supefaturamento devido & execugdo de servigos com qualidade deficiente;
» g, ¢ a guantidade do servigo “i" com o nivel de qualidade especificado no edilal ou contralo;

* g, & a quantidade de servico com qualidade alterada efetivamente executado, em substituicio ao
senvigo ‘1" originalmente especificade;

+ p.& o prego unitano contratual do servigo *i° com o nivel de qualidade especificado no edital ou
contrato, e

P, & 0 preco unitario de senvigo com qualidade alterada efelivamente executado, em substituigio ao
sefvico " originalmente espedificado. Sera adotado prego unitario previsto na i.?|'_dr_l|i|‘1ii confratual, se
o novo servigo com qualidade alterada estiver previsto no contrato. Caso conlrarno, adotar-se-a um
preco paradigma de mercado para o servigo executado com a qualidade alterada.

Método do custo de reparo dos servicos defeituosos: Em algumas situagoes,
a conversdo do superfaturamento de qualidade em superfaturamento de
quantidade mostra-se insuficiente para quantificar todos os prejuizos da
contratante. Existem ocasides, até mesmo, em que a Unica solucao viavel é a
demolicao do trabalho mal executado, seguida pela sua reconstrucao integral.
Nesse contexto, o superfaturamento englobara os custos diretos e indiretos
relacionados a todas as etapas envolvidas na correcao dos servicos defeituosos,
podendo englobar o custo de reparo, demolicao e refazimento da obra.
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Método da perda econdmica decorrente da reducao da vida util: Em algumas
situacdes, o superfaturamento de qualidade nao é resultado da escolha de
materiais, mas sim da forma como o servico é executado, levando a nao
conformidades. Um exemplo ilustrativo é uma rodovia onde as camadas de aterro
nao atingiram o grau de compactacao requerido em projeto, resultando em uma
reducao na durabilidade da via. Nesse caso, nao seria vidvel economicamente
corrigir os defeitos por meio de reparos ou refazimento dos servicos deficientes.
Portanto, é necessario estabelecer um critério econdmico objetivo para associar a
perda de vida util a inadequacao da execucao do servico.

Método do valor presente liquido da perda de receita decorrente da menor
qualidade ou adiamento/paralisacao da operacao: Esse método é valido para
as situagdes em que a obra contratada gera receita, mas a operacao precisa ser
interrompida para correcdo das instalacdées que nao estao em conformidade. Por
exemplo, considere uma estacdao de metré em que a correcao de uma falha de
infraestrutura ou a substituicao de um componente defeituoso exige a suspensao
do servico de transporte publico por um periodo determinado. Isso é relevante
para avaliar os custos associados a interrupcao do transporte e seus impactos
sobre a populacao.

E interessante pontuar que, esses dois tipos de superfaturamento, por quantidade e qualidade,
ocorrem, essencialmente, durante a fase de execucdo contratual. Antes da liberacdao de cada
parcela, uma medicao fraudulenta é realizada, gerando um documento que nao reflete a realidade.
Com base nesse documento, a Administracdo realiza o pagamento, consumando assim a fraude
e materializando o prejuizo a cada parcela paga em contraprestacdo a itens executados em
quantidades inferiores as medidas ou com qualidades diferentes das contratadas.

3.4 Superfaturamento por alteracdo de metodologia executiva

Essaforma de superfaturamento é comparavel ao superfaturamento por qualidade e ocorre quando
o projeto estabelece o uso de um equipamento ou método claramente ineficiente ou obsoleto
para a realizacdo de um servico especifico.

Nao se configura superfaturamento por metodologia executiva quando o
projeto basico prevé a solucao mais eficiente e usual de mercado e o executor
realiza o trabalho com técnicas ou equipamentos inovadores que aumentam
a produtividade na execucao do servico. Contudo, se o contratado executa o
trabalho por meio de sistema mais produtivo, ndo por este ser uma inovagao,
mas porque o projeto basico previu metodologia antiecondmica, o erro de
projeto deve ser considerado para a apuracao do efetivo custo referencial da
obra e de eventual superfaturamento. (TCU, Acérdao 2986/2016, Plenario).
(Brasil, 2016¢).

O superfaturamento por alteracdo de metodologia executiva ocorre quando o projeto especifica

uma metodologia ou equipamento antiquado, levando a custos inflacionados, quando o mesmo
servico pode e foi efetivamente executado com uma tecnologia mais eficiente e econémica. A
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diferenca obtida pela contratada ao utilizar uma tecnologia mais barata, porém eficaz, em vez da
metodologia ineficiente especificada na planilha de custos, deve ser considerada para a apuracao
do efetivo custo referencial da obra e do eventual superfaturamento.

A contratada nao esta impedida de utilizar uma tecnologia que seja tdo ou mais eficiente para a
execucdo da obra, porém mais econdmica. No entanto, caso opte por fazé-lo, deve ser remunerada
pelo custo dessa solucdo mais barata, e nao pela solucao obsoleta que consta na planilha de
precificagao com custos mais elevados.

O superfaturamento por qualidade, por outro lado, esta relacionado diretamente a diferenca na
qualidade dos servicos prestados em comparacao ao previsto inicialmente, sendo que o que é
efetivamente entregue é de qualidade inferior ao que foi or¢ado.

O calculo do superfaturamento por alteracao de metodologia executiva baseia-se na diferenca entre
o custo real da execucao de um servico utilizando uma metodologia eficiente e mais econdmica e o
custo pago pela utilizacao de uma metodologia ineficiente ou obsoleta.

Para realizar esse cdlculo, é necessario comparar o custo do método mais barato, porém igualmente
eficiente, com o custo do método mais oneroso e ineficiente, considerando todos os elementos
envolvidos na execucdo do servico, como mao de obra, materiais e tempo necessario. A diferenca
entre esses custos indica 0 montante pago a mais, resultante da planilha de custo ter orcado o
servico com base em uma metodologia obsoleta e mais custosa em vez de uma mais eficiente e
econdmica, que foi efetivamente executada, evidenciando o superfaturamento.

3.5 Superfaturamento por jogo de planilha

7

O jogo de planilha é representado por aditamentos contratuais, aumentando ou incluindo
quantitativos de itens que apresentam precos acima dos de mercado, combinado com expressiva
reducao ou supressao de quantitativos relativos a servicos que apresentam preco abaixo do
referencial.

A explicacao do que vem a ser jogo de planilha pode ser obtida na seguinte decisao do TCU:

29. O “jogo de planilha’, mecanismo espurio verificado na contratacao
de algumas obras publicas, normalmente funciona assim: na licitacao, a
empreiteira cota determinados itens de servico da obra muito acima do
mercado, enquanto outros sao oferecidos a precos bastante abaixo; como
0s precos unitarios altos e baixos se compensam, o valor global da obra fica
dentro da expectativa do contratante; depois de contratada, a empreiteira
se aproveita de modificacdes nos servicos, forcadas ou por deficiéncia do
projeto, as quais irao reduzir os itens mais em conta ou aumentar os mais
caros, ou mesmo fazer as duas coisas; o resultado é que os itens mais caros
prevalecem no contrato, distorcendo a proposta original, com elevacao do
preco da obra. (TCU, Acordao 1.588/2005, Plenario, Rel. Ministro Marcos
Vinicios Vilaca).

E um artificio utilizado por licitantes que, a partir de projetos basicos deficitarios ou por informacées
privilegiadas, conseguem saber antecipadamente quais os servicos que terao o quantitativo
aumentado, diminuido ou suprimido ao longo da execuc¢ao da obra a ser licitada e manipulam os
custos unitarios de suas propostas, atribuindo custos unitarios elevados para os itens que terdao
0 seu quantitativo aumentado e custos unitarios diminutos nos servicos cujo quantitativo sera
diminuido ou suprimido.
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A existéncia na planilha contratual de servicos especificos com precos unitarios
acima dos referenciais de mercado, ainda que nao caracterize sobrepreco
global, deve ser evitada, principalmente se concentrados na parcela de maior
materialidade da obra, pois traz risco de dano ao erdrio no caso de celebracao
de aditivos que aumentem quantitativos dos servicos majorados (jogo de
planilha) ou diante da inexecucao de servicos com descontos significativos
nos prec¢os, depois de executados aqueles com pre¢os unitarios superiores aos
de mercado (jogo de cronograma). (TCU, Acérdao n° 2307/2017, Plendrio).
(Brasil, 2008b)

O Acordao TCU 1767/2008, Plenario, conclui pela obrigatoriedade de manutencao dos padrdes de
desconto global relativamente ao orcamento-base da licitagao na hipétese de aditivos contratuais.

O calculo do superfaturamento, decorrente da pratica de “jogo de planilhas’, é realizado através
da soma dos valores dos itens acrescidos com sobrepreco apds a formalizacdo do contrato.
Especificamente, nos casos em que o aditivo contratual nao refletiu o abatimento/desconto
concedido no contrato original, o valor superfaturado correspondera a quantia que deveria ter
sido deduzida do valor do aditivo, em virtude do desconto originalmente acordado e nao aplicado.

Adicionalmente, é imperativo deduzir do montante identificado como superfaturamento por
jogo de planilha o valor correspondente ao superfaturamento atribuivel ao sobrepreco. Essa
medida é essencial para evitar a cobranca duplicada referente ao superfaturamento decorrente de
sobrepreco.

A modificacdao na quantidade de itens, bens ou servicos estipulados no contrato, realizada apds a
sua formalizacao, viola o inciso XXI do art. 37 da Constituicao Federal:

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

(...

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacao, as obras, servicos,
compras e alienacbes serao contratados mediante processo de licitacao
publica que assegure igualdade de condi¢bes a todos os concorrentes, com
cldusulas que estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as condi¢des
efetivas da proposta, nos termos da lei, 0 qual somente permitira as exigéncias
de qualificacao técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento
das obrigacodes. (Brasil, 1988).

Por essa razdo, recentemente, a nova Lei de Licitagdes trouxe em seu art. 6° a sequinte definicao:

LVIl - superfaturamento: dano provocado ao patriménio da Administracao,
caracterizado, entre outras situagoes, por:

[..]

c) alteragdes no orcamento de obras e de servi¢os de engenharia que causem
desequilibrio econémico-financeiro do contrato em favor do contratado;
(Brasil, 2021a).
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Para combater esse mecanismo de desequilibrio do contrato, o art. 109 da Lei de Diretrizes para o
Orcamento de 2009 (Lei n. 11.768/2008) estabeleceu que:

§ 6° A diferenca percentual entre o valor global do contrato e o obtido a partir
dos custos unitarios do SINAPI ndo podera ser reduzida, em favor do contratado,
em decorréncia de aditamentos que modifiquem a planilha orcamentaria.
(Brasil, 2008).

Nos anos seguintes, a adverténcia continuou a ser incluida nas Lei de Diretrizes Orcamentarias
Anuais até o momento em que foi incorporado da seguinte forma no Decreto n. 7.983/2013, que
trata de orcamento de obras custeadas com recursos federais:

Art. 14. A diferenca percentual entre o valor global do contrato e o preco global
de referéncia nao podera ser reduzida em favor do contratado em decorréncia
de aditamentos que modifiquem a planilha orcamentaria. (Brasil, 2013c¢).

A nova Lei de Licitacbes também incorporou o mesmo preceito:

Art. 128. Nas contratacdes de obras e servicos de engenharia, a diferenca
percentual entre o valor global do contrato e o preco global de referéncia nao
poderd ser reduzida em favor do contratado em decorréncia de aditamentos
gue modifiquem a planilha orcamentaria. (Brasil, 2021a).

A equacdo que expressa o valor do superfaturamento por jogo de planilha e manutencdao do
desconto originario é:

SFjp =S {pI . qiﬁnal J1=(1- Dinicial) /(1- Dﬁnal)]}

* P, preco unitario contratual do servigo i;
g quantitativo final do servico i;

« Diidal: desconto percentual inicial;

« Dfira: desconto percentual final (ap6s aditivos);

« SF; superfaturamento por jogo de planilha.

A tabela a sequir ilustra quais os calculos necessarios para manutencao do equilibrio econémico-
financeiro do contrato apds os aditivos:
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Tabela 1: Exemplo de quantificacdo do superfaturamento por jogo de planilha

SITUAGAO INICIAL SITUAGAO FINAL (APOS ADITIVOS)
SERVICO CONTRATO REFERENCIA Co':;RA' REFCEI?\EN'
QUANT. QUANT.
INICIAL PRECO PRECO PRECO PRECO FINAL PRECO PRECO
UNIT. TOTAL UNIT. TOTAL TOTAL TOTAL
1 100 30,00 3.000,00 25,00 2.500,00 400 12.000,00 | 10.000,00
2 200 30,00 6.000,00 20,00 4.000,00 300 9.000,00 6.000,00
3 300 20,00 6.000,00 10,00 3.000,00 300 6.000,00 3.000,00
4 400 10,00 4.000,00 25,00 10.000,00 200 2.000,00 5.000,00
Totais 19.000,00 19.500,00 29.000,00 | 24.000,00
Desconto inicial | 2,56% Desconto final -20,83%
SUPERFATURAMENTO POR JOGO DE PLANILHA
Valor final do contrato | 29.000,00
Orcamento paradigma final | 24.000,00
Desconto inicial de 2,56% aplicado no orcamento paradigma final | 615,38
Valor final do contrato se fosse aplicado o desconto original de 2,56% | 23.384,62
Superfaturamento | 5.615,38
Superfaturamento por Preco Excessivo avaliado pelo Método da Limitagcao do Preco Global | 5.000,00
Superfaturamento por Jogo de Planilha| 615,38

Fonte: Elaboracéo prépria

No superfaturamento de RS 5.615,38 consta a parcela referente ao preco excessivo (R$ 5.000,00).
Portanto, a fim de que se evite a cobranca do dano em duplicidade, a parcela referente apenas ao
jogo de planilha é igual a R$ 615,38 que nada mais é do que o valor do desconto inicial aplicado no
orcamento paradigma final.

3.6 Superfaturamento por alteracao indevida do preco contratual:
Reajuste, repactuagéo e equilibrio econémico-financeiro

E possivel apontar dano ao erario decorrente de uma alteracdo indevida do preco contratual, seja
pela aplicacao de um indice de correcao incorreto, atualizacao do valor antes do periodo minimo
de um ano ou pela falta de comprovacao de uma situacao extraordindria.

Como ja mencionado, para assegurar o equilibrio econdmico-financeiro do contrato, a Constituicao
Federal, em seu artigo 37, inciso XXI, destaca a importancia de se manter as condi¢cdes reais
apresentadas na proposta ao longo do tempo.
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A Lei n. 14.133/2021 estabelece trés mecanismos para assegurar a manutencao das condicdes
originais da proposta: o reajuste (na sua forma restrita) e a repactuacao (considerada um reajuste
de forma mais ampla), em que se aplicam a situacdes comuns, e o ajuste para o reequilibrio
econdmico-financeiro. Esse ultimo é aplicado em circunstancias excepcionais, sejam elas
imprevisiveis ou previsiveis, mas com efeitos imprevisiveis (risco extraordinario), que nao estao
cobertos pelo contrato original. (Brasil, 2021a).

O reajuste contratual refere-se a uma alteracdo peridédica e automatica no valor de determinada
prestacao ou clausula de um contrato, de acordo com indices de correcdo preestabelecidos no
préprio instrumento contratual. Geralmente, é aplicado para corrigir os efeitos da inflacao ou de
outros indices econémicos.

Ja arepactuacao contratual é uma forma especifica de reajuste nos contratos de servicos continuos
com regime de dedicacao exclusiva de mao de obra ou com predominancia de mao de obra,
decorrente da variacao efetiva dos custos relacionados ao objeto da contratacao, condicionada
a demonstracao analitica da majoracao dos custos necessarios a execucao do contrato. Nessas
situagoes, o contratado deve demonstrar efetivo aumento dos custos necessarios a execucao do
contrato, bem como o percentual de majoracao do contrato deve ser proporcional a elevacao dos
custos de mao de obra.

Tanto o reajuste quanto a repactuacao seguem o principio da anualidade, ou seja, s pode ser
aplicado apds 1 ano contado da validade do orcamento apresentado (art. 2°, §1°, da Lei n.
10.192/2021) para contratos regidos pela Lei n. 8.666/93 e 1 ano contado da data da apresentacao
da proposta ou da data da ultima repactuacao, para contratos regidos pela Lei n. 14.133/2021 (§ 3°
do art. 135 da Lei n. 14.133/2021). (Brasil, 2021a).

A alteracao do preco do contrato por reajustamento ou repactuacdo sera indevida se ocorrer em
prazo inferior a 1 (um) ano dos marcos estabelecidos em legislacao (da validade do orcamento
apresentado,datadapropostaoudatadaultimarepactuacao/reajuste) ouquandonaocomprovados
os requisitos exigidos (efetivo aumento dos custos necessarios ao contrato, nos casos de contrato
de servico continuo e com predominancia de mao de obra).

Observe-se que a regra geral, que limita a 25% de acréscimo no valor inicial atualizado do contrato,
aplica-se a determinadas circunstancias, mas nao abrange todos os tipos de alteragdes contratuais
como reajuste, repactuacao, ou revisao de forma indiscriminada.

Tanto 0 §1° do art. 65 da Lei n. 8.666/1993 como o art. 125 da Lei n. 14.133/2021 estabelecem que o
contrato pode ser alterado com acréscimos ou supressdes que nao excedam 25% (vinte e cinco por
cento) do valor inicial atualizado do contrato (Brasil, 1993, 2021a). No caso de reforma de edificio
ou de equipamento, essa margem pode ser estendida para 50%. Esse limite se aplica a supressdes
ou acréscimos quantitativos nos itens do contrato, mas nao se aplica diretamente ao reajuste, que
é a atualizacao do valor contratual em funcao de indices econdmicos previstos no contrato, ou a
revisao, que é o reequilibrio econémico-financeiro do contrato em casos de adlea extraordindria, sem
limitacdo percentual pré-fixada, desde que devidamente justificado e comprovado a necessidade.

A repactuacao, por outro lado, é uma atualizacdao dos valores contratuais em contratos de prestacao
de servicos continuados com méao de obra exclusiva, baseada na variacdo de custos especificos e
pode ocorrer apds o primeiro ano de contrato, sem uma limitacao percentual fixa, mas baseada na
variacao dos custos que justifiquem tal necessidade.

Por outro lado, no caso de acréscimo de quantitativos nos itens do contrato, nao é possivel
compensar supressao com acréscimo e nenhuma dessas medidas pode ultrapassar 25% (vinte e
cinco por cento), pois o aditivo ndo pode transfigurar o objeto do contrato.
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Embora o requerimento para o reequilibrio econdmico-financeiro do contrato nao esteja vinculado
ao interregno minimo de um ano, observa-se frequentemente a conduta inadequada de licitantes
que submetem propostas mais competitivas ou com valores significativamente inferiores aos do
mercado — uma pratica conhecida como“mergulho de precos’,com o fim de afastar os concorrentes
e sagrar-se vencedor no certame. Esses licitantes, logo apés a formalizacao do contrato, procuram
revisar os precos inicialmente ofertados, alegando a ocorréncia de eventos supervenientes que
modificaram as condic¢des originais da proposta.

Se uma revisao contratual for solicitada logo apds a assinatura do contrato, sem justificativas
validas que se enquadrem em casos de alea extraordindria ou extracontratual, o aumento no valor
contratual sugere deficiéncias na elaboragao da proposta. Esse cenario aponta para uma possivel
estratégia ardilosa empregada para ganhar a licitacao.

Alea extraordinaria refere-se a eventos imprevisiveis ou previsiveis com efeitos imensuraveis que
afetam o equilibrio econémico-financeiro do contrato, sem que as partes pudessem antecipa-los.
Alea extracontratual acontece quando o contrato ndo prevé quem deve assumir os custos desses
eventos imprevistos, deixando uma lacuna na matriz de responsabilidade pelo risco.

Na situacao em que nao se verifica a ocorréncia de alea extraordinaria devidamente comprovada, o
aumento resultante da revisao de precos, sem amparo legal, pode ser caracterizado como dano ao
erario. Isso se deve a responsabilidade do licitante de manter as condicbes originais da proposta ao
longo de todo o periodo contratual.

O Acérdao TCU 2135/2023, Plenario consolidou diversos entendimentos do TCU sobre o tema,
apresentados a seguir, que podem servir de guia para as analises técnicas:

a) Excepcionalidade (acérdaos 1.214/2023-TCUPlenario, 3.024/2013-TCU-
Plendrio, 2.795/2013-TCUPlenario): apenas eventos excepcionais justificariam
a revisao de contratos com base na teoria da imprevisdo. O mero aumento
do preco do insumo para além da inflacdo nao é, por si s6, fundamento para
reequilibrio. O aumento do preco devera ser expressivo, anormal e impossivel
de ser previsto quando da formulacao da proposta.

b) Evento posterior a formulacao da proposta (Acérdao 2.901/2020-TCU-
Plendrio): o evento tem que ser posterior a proposta, pois a oferta de precos
inexequiveis nao enseja a realizacao de reequilibrio.

¢) Analise dos pressupostos (acordaos 1.431/2017-TCU Plenario, 1.085/2015-
TCU Plenario, 2.408/2009-TCUPlenario, 12.460/2016-TCU-Segunda Camara,
926/2011- TCU Segunda Camara): é preciso constar dos autos do processo
andlise que demonstre, inequivocamente e, 0s seus pressupostos, ou seja,
a ocorréncia de fato imprevisivel, ou previsivel, porém de consequéncias
incalculdveis, que justifique modificagcdes do contrato para mais ou para menos.

d) Analise global dos custos (acérdaos 1.431/2017-TCUPlenario, 1.604/2015-
TCU Plenario, 1.466/2013-TCUPlenario): € necessaria a analise global dos custos
daavenca, incluindo todos os insumos relevantes e ndo somente aqueles sobre
os quais tenha havido a incidéncia da elevacao. Para tanto, a Administracao
tem que verificar os custos dos itens constantes da proposta contratada, em
confronto com a planilha de custos que deve acompanhar a solicitacdao de
reequilibrio.

e) Nao ha débice a revisdo de itens isolados (Acordao 1.604/2015-TCU-Plenéario):
nao ha ébice a concessao de REF visando a revisao (ou recomposicao) de
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precos de itens isolados, desde que estejam presentes a imprevisibilidade ou
a previsibilidade de efeitos incalculdveis e o impacto acentuado na relacao
contratual (teoria da imprevisao); e que haja analise demonstrativa acerca do
comportamento dos demais insumos relevantes que possam impactar o valor
do contrato.

f) Onerosidade excessiva (acordaos 1.214/2023-TCU Plenério; 4.072/2020-TCU
Plenario, 3.495/2012-TCU Plenario, 606/2008-TCU-Segunda Camara): é preciso
demonstrar o evento que tenha gerado um desequilibrio muito grande no
contrato, ou seja, uma onerosidade excessiva para uma das partes.

g) A recomposicao concedida apds o reajuste devera recuperar o equilibrio
econdmico-financeiro apenas aos fatos a ela relacionados (Acérdao
1.431/2017-TCU-Plenario): a recomposicao vigorara até a data de concessao do
novo reajuste, quando entao devera ser recalculada, de modo a expurgar da
recomposicao a parcela ja contemplada no reajuste e, assim, que nao ocorra
a dupla recomposicdo de um mesmo item: i) via reajuste por indice e ii) via
revisao.

h) Percentual que enseja reequilibrio (acérddaos 4.072/2020-TCU-Plenario;
1.604/2015-TCU-Plendrio): percentuais inferiores a 7% nao comprometeriam,
de forma demasiada, a execucdao da obra e a lucratividade do contratado.
Intervalo entre 7 e 12% poderiam ensejar duvidas aos gestores.

i) Seguranca contratual (Acérddao 1.431/2017-TCU Plenario), quando a
superveniéncia de circunstancia imprevisivel que altere a base econémica
objetiva do contrato gere, para uma das partes, uma onerosidade excessiva, e,
para a outra, um beneficio exagerado.

j) Notas fiscais sao insuficientes para caracterizar REF (Acérdao 7.249/2016-TCU
Segunda Camara): notas fiscais de fornecedores da contratada sdo insuficientes,
por si sos, para caracterizar a qualquer uma das hipoteses legais previstas para
reequilibrio econémico-financeiro.

k) Exclusdo do lucro operacional referencial no calculo de REF (Boletim do TCU,
Ano 3/2020): o impacto financeiro a ser considerado no calculo do REF, é obtido
pela diferenca entre a variacao do preco produtor entre o més da medicao e a
data-base, aplicadas sobre o valor medido do més a precos iniciais, excluindo-
se o lucro operacional referencial.

I) Riscos (Acérdao 2.622/2013-TCU-Plenario): riscos associados a fatos
da Administracao e a dalea extraordindria/extracontratual ndao devem ser
considerados no calculo da taxa de risco do BDI de obras publicas por serem
passiveis de repactuacdo de precos por meio de aditivos contratuais.

m) REF deve ser realizado de forma detida, caso a caso (Acordao 1.905/2020-
TCU Plenério).

n) Marco inicial - data-base de elaboracao da planilha orcamentaria (Acérdao
19/2017-TCU-Plenario): TCU traz como parametro de reajuste os precos na
ocasiao da elaboracao da planilha orcamentaria, pois a onerosidade excessiva
pesa mais para quem ja adentrou ao contrato sob precos de referéncia
defasados (Brasil, 2023c).
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Calculo do dano ao erario em situacdes de alteracao contratual

indice de correcéo incorreto: Identifique a diferenca percentual entre o indice de correcéo
aplicado indevidamente e o indice correto que deveria ter sido aplicado segundo os termos
do contrato ou legislacao aplicavel.

Reajuste ou repactuacao antes do periodo minimo de um ano: Verifique a data da ultima
alteracdo de preco e a data da alteracao indevida para confirmar que foi realizada antes de
completar o interregno de um ano. Apure o valor acrescido antes do interregno de 1 ano.

Falta de comprovacao de situacao extraordinaria: Avalie se houve uma alegacao de
necessidade de reequilibrio econdmico-financeiro sem a devida justificativa documental de
eventos imprevisiveis ou previsiveis de consequéncias incalculaveis.

3.7 Superfaturamento por pagamento antecipado

As normas de contabilidade publica determinam, como principio, que o pagamento de parcelas
contratuais deve ocorrer apenas ap0s a devida liquidacao, ou seja, apos a efetiva entrega dos bens
ou a realizacao dos servigos contratados.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) tem posicionamento firme quanto a irregularidade de
pagamentos antecipados, salvo em circunstancias excepcionais, conforme destacado no Acérdao
2518/2022, que sublinha a necessidade de justificativa prévia e garantias adequadas para afastar a
proibicdo contida no art. 62 da Lei n. 4.320/1964.

Relativamente ao pagamento antecipado, é importante que se diga que tal
medida constitui excecao. Segundo a jurisprudéncia do TCU, essa pratica sé
deveria ocorrer em situacdes atipicas e devidamente justificadas, ou mediante
a imposicao de garantias suficientes. (TCU, Acérdao 2.518/2022, Plenario, Rel.
Jorge Oliveira).

Poroutrolado,alein.14.133/2021 introduz nuances relevantes a questao,admitindo a possibilidade
de antecipacdo de pagamentos em casos especificos. Essa legislacdo moderniza o arcabouco
regulatério ao permitir que, sob condicbes estritas, pagamentos antecipados sejam realizados,
principalmente quando houver evidéncia de que tal medida resultard em economia significativa
de recursos ou quando for essencial para garantir a obtencao de um bem ou a prestacao de um
servico. Esse arcabouco é complementado pela exigéncia de que qualquer antecipacao seja
justificada durante o processo licitatério e claramente estabelecida no edital de licitacdo ou no
contrato:

Art. 145. Nao sera permitido pagamento antecipado, parcial ou total, relativo a
parcelas contratuais vinculadas ao fornecimento de bens, a execucao de obras
ou a prestacao de servicos.

§ 1° A antecipacao de pagamento somente serd permitida se propiciar
sensivel economia de recursos ou se representar condicao indispensavel para
a obtencao do bem ou para a prestacao do servico, hipétese que devera ser
previamente justificada no processo licitatorio e expressamente prevista no
edital de licitagao ou instrumento formal de contratacao direta.
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§ 2° A Administracao podera exigir a prestacao de garantia adicional como
condicao para o pagamento antecipado.

§ 30 Caso o objeto nao seja executado no prazo contratual, o valor antecipado
devera ser devolvido.” (Brasil, 2021a, grifos nossos)

De acordo com a nova Lei de Licitagbes, é possivel o pagamento antecipado de contratos desde
que tal medida represente economia de recursos ou condicao indispensavel para a obtencao do
bem ou para a prestacao do servico e desde que também sejam atendidos os seguintes requisitos:

A. Prévia justificativa no processo licitatério; e
B. Previsdo no edital ou no contrato resultante.

Destaca-se que efetuar modificacdes em itens de um contrato sem a devida formalizacao por
intermédio de um termo aditivo, seguido pelo pagamento dessas altera¢des, configura-se como
um pagamento antecipado indevido. Tal procedimento, ao desrespeitar os tramites formais
necessarios para ajustes contratuais, é caracterizado como um prejuizo aos cofres publicos.

Importante ressaltar que a Lei n. 14.133/2021 também prevé a possibilidade de o ente publico
requerer garantias adicionais para mitigar os riscos associados ao pagamento antecipado,
oferecendo um mecanismo de seguranga que visa proteger os interesses da administracao. Tal
disposicao evidencia uma abordagem equilibrada que busca harmonizar a flexibilidade necessaria
para a consecucao de certas aquisicdes ou servicos com a prudéncia exigida na gestao dos recursos
publicos.

Para verificar a autenticidade das Apdlices de Seguro-Garantia vinculadas a propostas contratuais
e detectar possiveis fraudes, consulte o seguinte endereco eletrénico da Superintendéncia de
Seguros Privados (SUSEP):

https://www2.susep.qgov.br/safe/apolices/app/garantia

Célculo do dano ao erario em situacdes de pagamento antecipado

Se um pagamento antecipado é efetuado sem atender aos critérios legais exigidos — como
a demonstracao de que a antecipacao resulta em economia significativa para os recursos
publicos, que é essencial para a execucao do contrato, ou que houve justificativa adequada
no processo licitatorio e previsao explicita no edital e no contrato —, entao o calculo do dano
ao erario é feito com base na valorizacao do montante pago desde a data do pagamento
antecipado até a data em que os bens foram de fato entregues ou os servicos, efetivamente
prestados.

A data em que ocorre o pagamento antecipado indevido serve como ponto de partida para
calcular o dano, aplicando-se correcbes monetarias ou juros até o momento da entrega
efetiva, de modo a refletir o valor atualizado. Este célculo visa compensar o erario pela perda
de potencial de uso desses recursos durante o periodo em questao, tratando-se de uma
forma de restituir aos cofres publicos o valor que poderia ter sido aplicado de maneira mais
eficaz.

Ou seja, adota-se a data-base do adiantamento dos pagamentos como origem do dano, mas
diversos elementos secundarios podem ser calculados, uma vez que pode ocorrer mais de
uma antecipa¢ao no mesmo contrato.

Por 6bvio, se recebeu o pagamento antecipado e nao executou o servico, o valor do dano
corresponde a todo o valor recebido, corrigido e com a incidéncia de juros.

61


https://www2.susep.gov.br/safe/apolices/app/garantia 

<<

3.8. Superfaturamento por distorgdo do cronograma fisico-financeiro
(jogo de cronograma)

O superfaturamento por distorcdao do cronograma fisico-financeiro, conhecido também como
“jogo de cronograma’, ocorre quando ha manipulacao intencional das etapas de execucao e dos
pagamentos previstos em um contrato, especialmente em projetos de construcdo ou fornecimento
de bens e servicos. Essa pratica envolve alterar a sequéncia ou a velocidade com que as atividades
contratuais sao realizadas e faturadas, com o objetivo de antecipar indevidamente pagamentos.

O jogo de cronograma ocorre quando a parcela mais vantajosa de um contrato,
do ponto de vista econdmico-financeiro, é concentrada na fase inicial da obra,
sem justificativa técnica, de maneira que as etapas posteriores nao apresentam
a mesma atratividade. Sua consequéncia, corriqueiramente, é o abandono
das obras pela contratada, apds a fase inicial, deixando-as inconclusas. (TCU,
Acordao 2257/2015 - Plendrio, Vital do Régo).

O jogo de cronograma também pode ocorrer quando a contratada apresentar precos unitarios
acima da média de mercado para os servicos iniciais a serem executados, sem que haja, em tese,
alteracao do cronograma fisico-financeiro da obra. Essa abordagem é compensada por reducdes
significativas nos precos dos servicos finais do contrato, de modo a manter o valor global do
contrato alinhado com os valores de mercado.

Apos realizar os servicos que lhe sdao vantajosos, a contratada pode interromper a obra, alegando
desequilibrio econémico-financeiro devido aos servicos restantes.

Célculo do dano ao erario em situagdes de distorcao do cronograma fisico-financeiro
Célculo do dano ao erario em situa¢des de distorcao do cronograma fisico-financeiro

Calcular o dano ao erario resultante de superfaturamento por distorcdo do cronograma
fisico-financeiro envolve identificar a discrepancia entre os pagamentos realizados e o
progresso real do projeto ou servi¢o contratado.

A quantia paga até o momento deveria corresponder proporcionalmente ao avanco fisico
do projeto. O dano ao erario é igual a diferenca entre o montante pago e o valor que deveria
ter sido pago, considerando o progresso fisico real. Se foram realizados pagamentos por
70% do trabalho, mas apenas 50% do trabalho foi efetivamente concluido, o dano ao erério
é o valor correspondente a esses 20% de progresso que foi pago, mas nao realizado.

Quando nao for possivel determinar exatamente quais parcelas de um servico foram
indevidamente antecipadas, assim como em outras situacdes de superfaturamento em
obras publicas onde a quantificacao do prejuizo financeiro se mostra inviavel, o calculo do
dano ao erario pode ser baseado no Beneficio e Despesas Indiretas (BDI), na devolucao do
lucro obtido de formaiilicita, somado ao valor das parcelas recebidas sem a correspondente
execucao do servico.
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3.9 Superfaturamento por prorrogacao injustificada do prazo contratual

O superfaturamento por prorrogacao injustificada do prazo contratual ocorre quando um contrato,
especialmente de obras ou servigos publicos, tem seu periodo de execucao estendido sem motivos
validos, levando a um aumento indevido dos custos contratados.

Tal situacao pode surgir por diversos fatores, como ma gestao do projeto, falhas na execucao ou até
mesmo por condutas intencionais visando obter vantagens financeiras indevidas.

A prorrogacao desnecessdria pode levar a custos adicionais com administracdo do contrato,
manutencao de equipes no local, aluguel de equipamentos, entre outros.

Em contratos destinados a entrega de obras, onde um prazo determinado para a conclusao
é estabelecido, qualquer extensao desse prazo sem uma justificativa plausivel configura um
descumprimento das condi¢des contratuais. Nessas circunstancias, a aplicacao de penalidades,
como multas, éamedidaapropriada,emvezde se optar pela prorrogacao do contratoacompanhada
de pagamentos adicionais.

A justificativa para prorrogar o prazo de uma obra deve ser sélida e baseada em critérios objetivos,
como eventos de forca maior, atrasos na entrega de materiais por terceiros que nao possam ser
atribuidos ao contratado, ou mudancas no escopo do projeto solicitadas pelo contratante. Na
ausénciade motivosvalidos que se enquadrem nessas ou em outras categorias aceitaveis legalmente
e previstas no contrato, qualquer atraso é considerado uma falha por parte do contratado em
cumprir suas obrigacoes.

O objetivo de impor multas em vez de prorrogar o contrato com pagamentos extras é garantir
a responsabilidade do contratado e desincentivar atrasos, assegurando que 0s projetos sejam
concluidos dentro do cronograma e orcamento previstos.

Célculo do dano ao erdrio em situa¢des de prorrogacao injustificada do prazo contratual

1° passo: Examine o contrato e o cronograma original para identificar os termos acordados,
incluindo o prazo de conclusao e os custos associados a execugao do projeto.

2° passo: ldentifique o periodo de prorrogacao que foi considerado injustificado pelo
presidente da investigacao. Verifique as extensdes de prazo ndao amparadas por aditivos
contratuais legitimos ou circunstancias extraordinarias comprovadas, conforme indicado na
analise preliminar do membro do Ministério Publico.

3° passo: Calcule os custos adicionais incorridos durante o periodo de prorrogagao
injustificada. Estes podem incluir, mas ndo se limitam a: custos diretos adicionais de mao
de obra, aluguel de equipamentos, administracao de obra e outros custos indiretos que
continuaram a ser acumulados devido ao atraso. Inclua no calculo quaisquer custos que,
razoavelmente, nao teriam sido incorridos se o projeto tivesse sido concluido no prazo
original.

4° passo: Calcule as multas contratuais aplicaveis pelo atraso que nao foram cobradas pela
Administracao Publica para desincentivar atrasos e prorrogacoes injustificadas.

5° passo: Some os valores dos custos adicionais e das multas contratuais nao cobradas
para obter o valor total do dano ao erario causado pela prorrogacao injustificada do prazo
contratual.
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4 DISTINGAO ENTRE O DANO AO ERARIO
E O ENRIQUECIMENTO ILICITO PARA FINS
DE QUANTIFICAGAO DE PREJUIZO AOS
COFRES PUBLICOS

A Lei n. 8.429/1992 define os atos de improbidade administrativa, categorizando-os em
enriquecimento ilicito, causacao de dano ao erario e violagao aos principios administrativos.

O enriquecimento ilicito é identificado quando um agente publico obtém vantagens econémicas
pessoais de forma indevida, por meio de praticas fraudulentas ou desvios de recursos, em
decorréncia de sua funcdo. Importante ressaltar que tal enriquecimento pode ocorrer sem
necessariamente causar prejuizo direto aos cofres publicos; contudo, demanda restituicao por
configurar apropriacao indevida de valores, contrariando os principios de moralidade e legalidade
que norteiam a administracao publica.

Por outro lado, o dano ao erdrio se refere a qualquer prejuizo financeiro infligido aos recursos
publicos por acdes de agentes publicos ou particulares, manifestando-se por meio de desvios
de verbas, superfaturamento, contratagdes irregulares, entre outras condutas lesivas. Esse tipo
de dano compromete a eficacia dos servicos publicos e a capacidade do Estado em cumprir suas
funcdes essenciais.

Ambos, enriquecimentoilicito edano ao erario,embora distintos em natureza, implicam a obrigacao
de ressarcimento dos valores indevidamente obtidos ou perdidos, visando restaurar a integridade
financeira do patrimonio publico e assegurar a retiddo na gestao de recursos financeiros.

A andlise juridica especifica de cada caso é crucial para classificar a conduta como enriquecimento
ilicito ou dano ao erdrio. No entanto, independentemente da categoria, a metodologia para
calcular o montante do ressarcimento segue uma légica semelhante, centrada na identificacao e
na quantificacdo do valor monetario que foi indevidamente desviado ou auferido em detrimento
do interesse publico.

Em ambas as situagdes, o agente publico responsdvel ou o particular beneficiado é obrigado a
ressarcir integralmente os valores recebidos indevidamente.

Assim, apesar das nuances legais que diferenciam essas categorias, o objetivo primordial de ressarcir
0 erario permanece constante, com uma abordagem metodoldgica semelhante para determinar a
extensao desses danos.

Em suma, a andlise técnica deve concentrar-se na identificacao e quantificacao do valor a ser
ressarcido ao erdrio, sem a necessidade de enquadrar previamente o caso concreto como dano
ao erario ou enriquecimento ilicito. Essa classificacao é de responsabilidade do presidente da
investigacdao, dado que a metodologia de cdlculo do montante a ser restituido seque a mesma
l6gica, independentemente da categoria juridica. Dessa forma, a andlise técnica se mantém focada
na recuperacao dos recursos publicos e na restauracao da integridade financeira do patrimonio
publico.
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5 LUCRO ILEGITIMO

5.1 Teoria do produto bruto mitigado

No contexto da apuracao de danos ao erario decorrentes de contratagdes publicas irregulares, nem
sempre é possivel aferir de maneira direta o prejuizo econémico imputavel as condutas ilicitas.
Contudo, isso ndao exime a responsabilidade dos agentes envolvidos na restituicao dos valores
auferidos de formaindevida. Nesse sentido, a metodologia de devolucao do lucroilegitimo, fundada
na teoria do produto bruto mitigado, apresenta-se como uma ferramenta eficaz e equitativa para a
recomposicao do patriménio publico.

A metodologia de devolucdao do lucro ilegitimo é util, portanto, quando se identificam
irregularidades na fase de contratacao, como dispensa ou inexigibilidade de licitacao sem amparo
legal, emergéncias fabricadas, afastamento irregular de licitantes, declaragao de licitante como
vencedora do certame apesar de ter descumprido exigéncia editalicia, conluio entre concorrentes
ou a inclusao de clausulas restritivas ao carater competitivo do certame, situacbes em que nao é
possivel, de imediato, estabelecer o desvalor da acao.

O principio que norteia tal método é o da vedagao ao enriquecimento sem causa, segundo o qual
nenhum agente ou entidade deve beneficiar-se de vantagens econdmicas obtidas por meios ilicitos
ou contrarios aos principios que regem as licitacdes publicas.

Ateoria do produto bruto mitigado é um principio aplicado no direito e naeconomia para calcular os
danos financeiros resultantes de atos ilicitos, considerando a receita total obtida de forma indevida,
mas subtraindo os custos diretamente relacionados a geracao dessa receita. Essencialmente, busca-
se determinar o lucro liquido ilegalmente auferido, sem considerar as despesas gerais que teriam
sido realizadas independentemente da realizacao do ato ilicito.

Na teoria do produto bruto mitigado, o termo“lucro ilegitimo” refere-se ao ganho financeiro obtido
por uma empresa de forma injusta, desonesta ou fraudulenta durante a execucdao de um contrato
publico. Esse lucro é considerado ilegitimo porque nao decorre da eficiéncia ou mérito da empresa
no fornecimento de bens ou servicos, mas, sim, de praticas fraudulentas, direcionamento em
processos licitatérios ou outras condutas antiéticas.

Conforme a teoria, ao calcular o produto bruto mitigado, o contratante desconta do valor total
pago ao contratado o custo comprovado ou estimado para a execucao do contrato, limitado ao
custo de mercado. A diferenca entre esse custo e o valor pago representa o lucro ilegitimo, que é
considerado indevido e deve ser ressarcido aos cofres publicos. Portanto, a teoria do produto bruto
mitigado busca corrigir distor¢cdes financeiras resultantes de praticas fraudulentas em contratos
publicos, assegurando a restituicao do lucro obtido de maneira ilegitima.

Os Acérdaos 1306/2017 e n° 130/2019, ambos proferidos pelo Plenario do TCU, aprofundam
a discussao sobre a teoria do produto bruto mitigado. Eles estabelecem que, na ocorréncia de
contratos obtidos por meio de praticas ilicitas e fraudes, deve-se proceder ao desconto do lucro
da empresa envolvida, seja esse lucro real ou estimado. Essa abordagem é adotada como um
meio de calcular o ressarcimento devido ao erdrio, subtraindo-se o beneficio financeiro obtido
indevidamente pela contratada, como forma de corrigir os prejuizos causados pela conduta ilicita.

Releva mencionar que a modalidade de quantificacdo do dano aplicada
na presente tomada de contas especial, denominada de “produto bruto
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mitigado’, na qual, em situacbes de comprovada ma-fé do contratado, a
indenizacao por servicos executados limita-se exclusivamente aos custos
incorridos na consecucao do objeto, nao fazendo o contratado jus a margem
de lucro relativa aos itens executados, foi chancelada pelo Tribunal quando
julgou 0 TC 010.851/2016-0 e prolatou o acordao n° 1.306/2017-TCU-Plenario,
da relatoria do Ministro José Mucio Monteiro.” (TCU, Acordao 130/2019, Rel.
Raimundo Carreiro).

O método pode ser aplicado nas situacdes em que o contrato tenha sido efetivamente executado,
mas por motivo de atuacao ilegal do contratado ou da Administragao Publica, deve ser devolvido
o valor referente ao lucro recebido.

E crucial destacar que, nos casos de inexecucao parcial de um contrato, quando a parte executada
se revela inutil ou inadequada para as fungdes destinadas ao objeto do contrato, incluindo obras, o
Tribunal de Contas da Uniao (TCU) tem adotado a teoria do produto bruto. Esta teoria se distingue do
conceito de produto bruto mitigado. Segundo a teoria do produto bruto, todo o montante de verba
publica desembolsada ao contratado é considerado um dano ao erario e deve ser integralmente
restituido. Isso inclui custos diretos e indiretos, lucro, despesas indiretas e a parcela ilegitima (como
sobrepreco). Portanto, o prejuizo calculado nessa situacao nao se limita apenas ao lucro obtido,
mas engloba o valor total pago no contrato.

Considera-se como prejuizo em valores integrais a aplicacao dos recursos do
convénio em objeto que se revela inservivel ou sem funcionalidade apés a sua
execucdo, completa ou parcial” (TCU, Acérdao 2.812/2017 - Primeira camara)

“A execucdo parcial do objeto pactuado aliada a imprestabilidade da parcela
realizada permite a condenacao do responsavel pelo valor total dos recursos
repassados pelo convénio. (TCU, Acérdao 494/201, - Segunda camara)

“Nos casos de execucdo parcial de objeto de convénio, em que a fracao
executada ndo possa ser aproveitada para os objetivos do convénio, impoe-
se a devolucao integral dos recursos federais repassados.” (TCU, Acérdao
5.661/2014 - Primeira camara)

“Quando o objeto de convénio é executado parcialmente e ndo se vislumbra a
possibilidade de aproveitamento do que foi realizado para posterior conclusao,
aduz-se que houve completo desperdicio dos recursos repassados, os quais
devem ser integralmente devolvidos aos cofres federais. (TCU, Acérdao
5.175/2013 - Primeira camara)

A teoria do produto bruto mitigado pode ser aplicada em diversas situacdes além das fraudes
em licitacdes onde bens ou servicos foram efetivamente entregues, mas o contrato foi obtido de
maneira ilicita, como nos exemplos ja citados de dispensa/inexigibilidade indevida; emergéncia
fabricada; cladusulas restritivas em edital; afastamento irregular de licitante; declaracao indevida de
licitante como vencedor da licitacao e conluio entre licitantes. Essa abordagem é particularmente
util em contextos em que a determinacao precisa do dano ao erario se mostra complexa, podendo
citar como exemplos:

« Execucdao com qualidade inferior: quando materiais de qualidade inferior sdo utilizados
ou os servicos prestados nao atendem as especificacdes técnicas, e nao é claro qual foi o
prejuizo especifico causado ao erdrio devido a essas ndo conformidades.

+ Restricao a concorréncia: nos casos em que a competicao justa é prejudicada por conluios
entre os licitantes ou outras praticas que limitam a concorréncia, o prejuizo ao erario resulta
diretamente da violacao da competitividade.
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Em todas essas situagdes, a aplicagcdo da teoria do produto bruto mitigado foca na identificacdao do
beneficio econdmico liquido indevidamente auferido, exigindo que o lucro, embolsado por meio
de praticas fraudulentas, seja integralmente devolvido. Portanto, a devolucao do lucro ilegitimo
consiste na restituicdo dos valores que foram recebidos em excesso ou sem justa causa, como
resultado direto das irregularidades praticadas.

5.2 Metodologia de apuracgao de lucros em contratagdes publicas sem
margem de lucro definida

A abordagem centraliza-se em deduzir dos ganhos brutos da parte contratada os custos legitimos
associados a prestacdo do servico ou fornecimento de produtos, com o intuito de isolar o lucro nao
justificado e indica-lo como equivalente ao dano ao erdrio.

Esse método é particularmente util quando nao se consegue determinar o lucro real obtido pela
empresa em um contrato especifico, como em situagdes envolvendo compras ou servigos gerais.

Quadro 2 - Quadro geral do desconto do lucro

Calculo Convencional

Teoria do Produto Bruto

Teoria do Produto Bruto Mitigado

Licitacao sem fraude

Licitacdo com fraude ou
outro ato ilicito. Parcela
executada inutil ou
inadequada

Licitacdo com fraude ou outro ato
ilicito

Forma de calculo pela
diferenca entre o valor pago
e o valor de mercado

Forma de céalculo inclui todo
o valor pago

Forma de cdlculo pela diferenca
entre o valor pago e os custos e
despesas (limitados aos custos
referenciais de mercado)

Devolucao do sobrepreco

Devolucao do valor total
do contrato (sobrepreco +
lucro + custos reais)

Devolucao do valor acrescido
indevidamente (ex. sobrepreco,
superfaturamento, propina) + lucro
regular da contratada

Fonte: Adaptacdo do Acérdao TCU 130/2019, de 30/01/2019.

A determinacao do lucro associado ao objeto contratual pode ser realizada por meio de diversas
abordagens, variando conforme o contexto especifico:

a. percentual do lucro previsto em parcela de BDI, nos casos de obras publicas;

b. lucro obtido para o servico especifico, mediante documentacao contabil detalhada;

¢. lucro obtido em determinado periodo, considerando o percentual correspondente sobre o
faturamento bruto que deve ser aplicado ao contrato. Extrai-se o percentual de lucro da DRE
(Demonstracao do Resultado de Exercicio), referente ao exercicio anterior ao da licitacao ou
mediante solicitacao do demonstrativo do mesmo exercicio da contratacao;
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d. demais documentos que evidenciem o custo bdsico para a execucao do produto ou servico
(nota fiscal de compra dos equipamentos, informacdes de aluguel de sublocacao, folha de
pagamento dos operadores, dentre outras);

e. nao sendo possivel a obtencao dos dados acima, recorre-se a presuncao do lucro baseado na
legislacdo de Imposto de Renda, com percentuais aplicados sobre o faturamento bruto que
variam dependendo da natureza da atividade. Assim, a quantificacdo do lucro dar-se-a por
meio dos percentuais indicados pela legislacao tributaria para se apurar o lucro presumido
na formacgdo da base de célculo do imposto de renda da pessoa juridica, conforme Decreto
n. 9.580/2018 (Regulamento do Imposto de Renda), c/c art. 33 da Instru¢cao Normativa RFB n.
1.700, de 14 de marg¢o de 2017.

A apuragao do faturamento bruto de uma pessoa juridica é realizada por meio de registros contabeis.
Na auséncia desses dados ou quando a receita bruta é desconhecida, recorre-se a metodologia de
apuracao do lucro por arbitramento, conforme estabelecido no art. 232 da Instru¢do Normativa
RFB n. 1.700/2017, utilizando-se percentuais especificos para as situacdes de calculo delineadas.

A Instrucao Normativa RFB n. 1.700/2017 oferece diretrizes para a apuracao e tributacao do lucro
presumido, uma modalidade simplificada de tributacao para empresas.

Nela, sao estabelecidos percentuais de presuncao de lucro para diferentes ramos de atividade
econdmica. Por exemplo, para empresas que atuam no setor de prestacao de servicos em geral, o
percentual de presuncao de lucro é de 32% (trinta e dois por cento) sobre a receita bruta.

Nesse contexto, a estimativa do lucro ilegitimo pode ser efetuada com base nesses percentuais,
que também orientam a apuracao do lucro presumido para a base de calculo do imposto de
renda de pessoa juridica. Essa abordagem é particularmente aplicavel a empresas que optam por
esse regime de tributacdo, conforme a Lei Federal n° 9.249/95, art. 15, e reiterado pela Instrucao
Normativa RFB n° 1700/2017, art. 33, fornecendo um método claro para a quantificacao do lucro
obtido de maneira indevida.

LEI n. 9.249/95

Altera a legislacao do imposto de renda das pessoas juridicas, bem como da
contribuicdo social sobre o lucro liquido, e da outras providéncias

[..]

Art. 15. A base de célculo do imposto, em cada més, sera determinada mediante
a aplicacao do percentual de 8% (oito por cento) sobre a receita bruta auferida
mensalmente, observado o disposto no art. 12 do Decreto-Lei no 1.598, de
26 de dezembro de 1977, deduzida das devolugdes, vendas canceladas e dos
descontos incondicionais concedidos, sem prejuizo do disposto nos arts. 30,
32,34 e 35dalein®8.981, de 20 de janeiro de 1995. (Brasil, 1995).

IN RECEITA FEDERAL n. 1700/2017

Dispbe sobre a determinagao e o pagamento do imposto sobre a renda e da
contribuicao social sobre o lucro liquido das pessoas juridicas e disciplina o
tratamento tributario da Contribuicao para o PIS/Pasep e da Cofins no que se
refere as alteragdes introduzidas pela Lei n° 12.973, de 13 de maio de 2014.
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TiITULO VI

DO PAGAMENTO POR ESTIMATIVA
CAPITULO |

DAS BASES DE CALCULO

(...

Art. 32. A opcao da pessoa juridica, o IRPJ e a CSLL poderao ser pagos sobre
base de calculo estimada, observado o disposto no § 4° do art. 31.

Art. 33. A base de célculo do IRPJ, em cada més, serad determinada mediante a
aplicacdo do percentual de 8% (oito por cento) sobre a receita bruta definida
pelo art. 26, auferida na atividade, deduzida das devolucbes, das vendas
canceladas e dos descontos incondicionais concedidos.

§ 1° Nas seguintes atividades o percentual de determinacao da base de célculo
do IRPJ de que trata o caput sera de:

| - 1,6% (um inteiro e seis décimos por cento) sobre a receita bruta auferida
na revenda, para consumo, de combustivel derivado de petréleo, alcool etilico
carburante e gas natural;

Il - 8% (oito por cento) sobre a receita bruta auferida:

a) na prestacao de servicos hospitalares e de auxilio diagndstico e terapia,
fisioterapia e terapia ocupacional, fonoaudiologia, patologia clinica,
imagenologia, radiologia, anatomia patoldgica e citopatologia, medicina
nuclear e analises e patologias clinicas, exames por métodos graficos,
procedimentos endoscépicos, radioterapia, quimioterapia, didlise e
oxigenoterapia hiperbarica, desde que a prestadora desses servicos seja
organizada sob a forma de sociedade empresaria e atenda as normas da
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa);

b) na prestacao de servicos de transporte de carga;

¢) nas atividades imobilidrias relativas a desmembramento ou loteamento de
terrenos, incorporacao imobilidria, construcao de prédios destinados a venda e
a venda de imoéveis construidos ou adquiridos para revenda; e

d) na atividade de construcao por empreitada com emprego de todos os
materiais indispensaveis a sua execuc¢ao, sendo tais materiais incorporados a
obra;

[l - 16% (dezesseis por cento) sobre a receita bruta auferida:

a) na prestacao de servicos de transporte, exceto o mencionado no inciso Il do
§10; e

b) nasatividadesdesenvolvidas porbancoscomerciais,bancosdeinvestimentos,
bancos de desenvolvimento, agéncias de fomento, caixas econdmicas,
sociedades de crédito, financiamento e investimento, sociedades de crédito
imobilidrio, sociedades corretoras de titulos, valores mobiliarios e cambio,
distribuidoras de titulos e valores mobilidrios, empresas de arrendamento
mercantil, cooperativas de crédito, empresas de seguros privados e de
capitalizacao e entidades de previdéncia privada aberta; e

IV -32% (trinta e dois por cento) sobre a receita bruta auferida com as atividades
de:

a) prestacao de servicos relativos ao exercicio de profissao legalmente
regulamentada;
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b) intermediacdo de negdcios;

¢) administracao, locacdao ou cessao de bens imdveis, méveis e direitos de
qualquer natureza;

d) construcao por administracao ou por empreitada unicamente de mao de
obra ou com emprego parcial de materiais;

e) construcao, recuperacao, reforma, ampliacio ou melhoramento de
infraestrutura, no caso de contratos de concessao de servicos publicos,
independentemente do emprego parcial ou total de materiais;

f) prestacao cumulativa e continua de servicos de assessoria crediticia,
mercadoldgica, gestao de crédito, selecao de riscos, administracao de contas
a pagar e a receber, compra de direitos creditérios resultantes de vendas
mercantis a prazo ou de prestacao de servicos (factoring);

g) coleta e transporte de residuos até aterros sanitarios ou local de descarte;

h) exploracao de rodovia mediante cobranca de preco dos usuarios, inclusive
execucao de servicos de conservacao, manutencao, melhoramentos para
adequacao de capacidade e seguranca de transito, operacao, monitoracao,
assisténcia aos usuarios e outros definidos em contratos, em atos de
concessao ou de permissao ou em normas oficiais, pelas concessiondrias ou
subconcessiondrias de servicos publicos; (Redacao dada pelo(a) Instrucao
Normativa RFB n° 1881, de 03 de abril de 2019)

i) prestacao de servicos de suprimento de agua tratada e os servicos de coleta e
tratamento de esgotos deles decorrentes, cobrados diretamente dos usuarios
dos servicos pelas concessionarias ou subconcessionarias de servigos publicos;
e (Incluido(a) pelo(a) Instrucao Normativa RFB n° 1881, de 03 de abril de
2019)

j) prestacao de qualquer outra espécie de servico nao mencionada neste
paragrafo. (Incluido(a) pelo(a) Instrucao Normativa RFB n° 1881, de 03 de
abril de 2019) (Brasil, 2017¢).

Nesse sentido, identifica-se qual(is) das atividades listadas na referida instrucdo tém identidade ou
semelhanc¢a com o objeto contratado pelo Poder Publico, a fim de determinar o percentual de lucro
presumido a ser considerado no calculo.

Uma vez estabelecido o percentual de lucro estimado para o servico prestado em contextos
de contratacdes publicas, esse percentual deve ser aplicado sobre o valor total recebido pelo
contratado. Esta aplicacao resulta na quantificacdo do lucro ilegitimo auferido, que se configura
como o montante correspondente ao dano causado ao erario.

Outra opc¢do para a apuracao do faturamento bruto ocorre pelo faturamento anual estimavel
da pessoa juridica, conforme o Decreto n. 8.420/2015, que regulamenta a Lei n. 12.846/2013,
considerando quaisquer informacdes sobre a situacao econémica ou estado de seus negdcios, tais
como patrimdnio, capital social, nUmero de empregados, contratos, dentre outras.
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5.3 Determinacao do lucro para obras ou servigcos de engenharia

BDI é a sigla para Bonificacdao e Despesas Indiretas. Trata-se de um percentual aplicado sobre o custo
direto de uma obra ou servico para cobrir despesas indiretas, impostos, lucro e, em alguns casos, riscos
associados ao projeto. Esse indice € um componente crucial na formacao de precos em contratos
de construcao civil, engenharia e em outros setores onde projetos sao realizados sob encomenda e
possuem custos varidveis significativos.

Nos contratos de construcao civil e engenharia, os custos diretos, tais como mao de obra, materiais
e equipamentos, sao claramente identificaveis e diretamente associados as atividades especificas da
obra. Em contraste, os custos indiretos representam um desafio maior na especificagao, pois abrangem
despesas que sustentam o projeto de forma geral, mas ndo estao vinculadas diretamente a nenhuma
tarefa especifica de construcdo. Exemplos comuns de custos indiretos incluem a administracdao
do projeto, seguros, taxas e licencas, bem como os custos de manutencao de equipamentos nao
utilizados diretamente na construcao. Essas despesas sao essenciais para a execucao do projeto, mas
sua natureza menos tangivel e a variacdao conforme o contexto do projeto tornam sua estimativa e
controle mais complexos.

O propdsito do BDI é garantir a cobertura de todos os custos adicionais ou indiretos, bem como
assegurar a obtencao do lucro esperado para esses tipos de contrato.

O TCU estabelece diretrizes claras para o calculo do BDI, detalhando os elementos que podem ser
inclusos, tais como custos financeiros, riscos do projeto, despesas administrativas, tributos e a margem
de lucro. Enfatiza a necessidade de uma justificativa objetiva para cada item incluso, ao mesmo
tempo em que proibe a adicao de custos nao relacionados diretamente ao projeto ou que ja sejam
cobertos de outra forma, como seguros obrigatérios ja inclusos em outros itens de custo. Além disso,
o TCU reconhece que a complexidade ou o nivel de incerteza de um projeto pode influenciar o BDI,
permitindo percentuais maiores para projetos com riscos mais elevados, desde que estas variacoes
sejam devidamente justificadas.

Assim, no levantamento do lucro para obras e servicos de engenharia, o elemento do BDI é um bom
parametro para estipular o lucro da contratacao, desde que atestada sua regularidade.

A partirdo Acérdao 2622/2013 do TCU-Plenario, ha a consolidagao da formula de calculo do BDI, bem
como definicdo dos padrdes estatisticos aceitdveis para as parcelas que o compdem, especificamente:
rateio da administracao central (AC), taxas de risco (R), seguro e garantias (SG), despesas financeiras
da contratada (DF), lucro (L) e impostos (l). (Brasil, 2013d).

Ademais, de acordo com a Sumula 258/2010 do TCU, “composicdes de custo unitario, detalhamento
dos encargos e do BDI integram o orcamento que compde o projeto basico da obra ou servico, devem
constar no edital de licitacao e das propostas e nao podem ser indicadas por unidades genéricas”.

Assim, no caso de contratos de obras e servicos de engenharia com fraude comprovada, o valor do
dano ao erario pode ser determinado pela aplicagao da teoria do produto bruto mitigado, subtraindo-
se o lucro da empresa, ou seja, removendo o valor atribuido ao BDI da quantia total da obra.

Para identificar o lucro ilegitimo, é suficiente calcular o montante especificado no contrato como
relacionado ao BDI, que é considerado lucro indevido e deve ser restituido aos cofres publicos.

Caso a parcela de lucro nao esteja explicita, ou exista suspeita de parcela irrazodvel de lucro, a equipe
técnica pode usar os valores do Acérdao 2.622/2013 do TCU-Plenario como referéncia para estimar
a taxa de lucro verdadeira.
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Quadro 3 - Resumo da Teoria do produto bruto mitigado

Teoria do produto bruto mitigado

1. A teoria do produto bruto mitigado se aplica sobre a parcela executada do contrato que tenha
utilidade a Administracao.

2. Ovalor referente a objeto executado irregularmente sem utilidade a Administracdo, deve ser
devolvido integralmente, a exemplo de obra que atende exclusivamente a interesse particular ou que
foi executada sem previsdo no projeto basico.

3. Além do lucro ilegitimo, todo valor apurado de superfaturamento deve ser devolvido.

4. Em caso de obras, o BDI (Beneficios e Despesas Indiretas) corresponde o lucro do contrato. Nesses
casos, basta indicar o valor do BDI como o lucro ilegitimo que deve ser ressarcido aos cofres publicos.

5. Para outros servicos/produtos, a estratégia inicial para apontar o lucro ilegitimo envolve a andlise
da documentacao contabil da empresa. O objetivo é identificar o lucro gerado por um servico
especifico ou durante um periodo determinado, o qual é calculado como um percentual relativo
ao valor do contrato. Para apurar o percentual de lucro de uma empresa, pode-se considerar:

a) o valor do faturamento bruto sem tributos no ano em que ocorreu o ato;

b) montante total dos recursos recebidos;

¢) o faturamento anual estimdvel da pessoa juridica, com base na informacao sobre a situacao
econdmica ou estado de seus negdcios (patrimonio, capital social, nUmero de empregados,
contratos). Frise-se que nao basta apurar o valor do PL (ativo - PE). Um balancete ou balanco podem
conter erros ou defasagens. Ou seja, deve ser levado em consideracdo o levantamento patrimonial,
baseado nos dados contabeis existentes, ajustando as contas a efetiva realidade patrimonial.

6. Caso nao haja documentacao contabil disponivel para apurar o lucro, determina-se o lucro, por
estimativa, com base nos percentuais trazidos pela legislagao tributaria para lucro presumido que é a
base de célculo do imposto de renda para Pessoa Juridica, conforme a Lei Federal n. 9.249/95, Decreto
n. 9.580/2018 (Regulamento do Imposto de Renda) e Instru¢cdo Normativa RFB n° 1700/2017.

Exemplos praticos

A) Obras e servicos de engenharia:

Calculo do Lucro ilegitimo
1° passo: Obtencao dos custos diretos: CD =PV /(1 + BDI)
20 passo: Calculo do BDISL: Férmula do TCU com L = 0,00%
30 passo: Calculo do valor da obra sem lucro: PVSL = CD * (1 + BDISL)

4° passo: Produto bruto mitigado: PBM = PV - PVSL (ressarcimento)
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Quadro 4 - Exemplo 1: Deducao da parcela do lucro diretamente sobre a composi¢cdao do BDI da

empresa
Exemplo 1
Composicao do BDI Parcelas do’BD[, s BDI da con.tr~atagéo BDISL, aplicacio da
egundo Acérdao (composicao da TPBM em obras

2622/2013 TCU empresa)
Administracdo Central 4,00% 4,00% 4,00%
Seguro + Garantia 0,80% 0,80% 0,80%
Risco 1,27% 1,27% 1,27%
Despesa Financeira 1,23% 1,23% 1,23%
Lucro 7,40% 7,40% 0,00%
Impostos 8,65% 8,65% 8,65%
BDI 26,24% 26,24% 17,54%
Exemplo Valor
Valor da Contratacao (PV) R$ 500.000,00
Lucro e Despesas Indiretas (BDI) 26,24%
Custo Direto Decorrente CD =PV /(1 + BDI) RS 396.070,47
BDI sem Lucro (BDISL) 17,54%
Valor da Obra sem Lucro (PVSL) = CD * (1 + BDISL) R$ 465.549,35
Lucro ilegitimo que equivale ao valor do dano ao erario (PV - PVSL) R$ 34.450,65

Quadro 5 - Exemplo 2: Deducdo da parcela do lucro com base nos valores referenciais do TCU

Exemplo 2
Blzodr:;g:i:;réa;aj:o BDI corrigido par? TCU BDISL, aplicacao da
el pelo fator multiplicador TPBM em obras
Administracdao Central 8,52% 3,72% 3,72%
Seguro + Garantia 0,80% 0,74% 0,74%
Risco 1,27% 1,18% 1,18%
Despesa Financeira 1,23% 1,14% 1,14%
Lucro 2,00% 6,87% 0,00%
Impostos 8,65% 8,65% 8,65%
BDI 25,00% 25,00% 16,96%
fator multiplicador 0,929
Obs: o fator multiplicador é um nimero pelo qual se multiplicam todos
os percentuais que compdem o BDI (exceto imposto), tomando-se como
base os valores do Acérdao 2622/2013 do TCU, de forma a obter um va-
lor de BDI total igual ao da empresa, o que é facilmente obtido por meio
da ferramenta “atingir meta” do Excel.
Exemplo Valor
Valor da Contratacao (PV) R$ 500.000,00
Lucro e Despesas Indiretas (BDI) 25,00%
Custo Direto Decorrente CD =PV /(1 + BDI) R$ 399.993,83
BDI sem Lucro (BDISL) 16,96%
Valor da Obra sem Lucro (PVSL) = CD * (1 + BDISL) RS 467.846,68
Lucro ilegitimo que equivale ao valor do dano ao erario (PV - PVSL) R$ 32.153,32
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B) Compras/servicos em geral. Fornecimento de dgua potavel por caminhao pipa:

A empresa PRODUTOXX LTDA foi contratada pela Prefeitura YYY para a entrega de dgua potavel
por meio de caminhao pipa, realizando 3.381 entregas com caminhdes de 12.000 litros cada,
durante a vigéncia do contrato, recebendo um total liquido de RS 272.818,94, ja descontado o ISS
da Nota Fiscal. O valor contratado por entrega era de R$ 83,80. Entretanto, investigacoes revelaram
a utilizacdo de veiculos incompativeis com as caracteristicas dos termos do contrato, sendo
improvavel a realizacao da entrega de dgua potavel em veiculos de passeio ou motos.

Segundo a teoria do produto bruto mitigado, deve-se subtrair do valor total recebido pela
PRODUTOXXLTDA os custos estimados ou reais associados a execucao dos servicos que efetivamente
ocorreram. A diferenca resultante constitui o montante que deve ser devolvido ao poder publico,
representando o lucro indevido da contratada e a parcela que ndo teve a execu¢ao comprovada.

Para estimar o lucro da empresa nas situacées em que os dados contabeis especificos do contrato
nao estao disponiveis, recorre-se a presuncao de lucro estabelecida pela legislacao do Imposto
de Renda (conforme o Decreto n. 9.580/2018, que regulamenta o IR, e a Instru¢cdao Normativa
RFB n. 1.700/2017). Essa presuncao, aplicada sobre o valor do contrato, oferece uma base para a
quantificacao do lucro, utilizando os percentuais de lucro presumido para o calculo do Imposto de
Renda da Pessoa Juridica.

Quadro 6 - Célculo de superfaturamento

a VI. Didria Ql.J’ar.\t. Valor Liquido
Item Referéncia Diaria h
Contratada . Recebido
Concedidas
08 (OITO) CAMINHOES PIPA, Termo de
Contrato CAPACIDADE DE 12.000 . RS 83,80 3.381 R$ 272.818,94
Referéncia
LITROS

02 (DOIS) VEICULOS, TIPO CA-

MINHAO TANQUE RS 83,80 674 R$ 55.595,84
06 (SEIS) VEICULOS
Fase UTILIZADOS, CUJAS Documentos
Execucio| CARACTERISTICAS DIVERGEM | de Execugalo
INTEGRALMENTE DO OBJETO | contratua

CONTRATADO (MOTOCICLETA, RS 83,80 2.707 R$ 217.223,11

CAMINHOES DE CARROCERIA

ABERTA E FECHADA, VEICULOS

DE PASSEIO)
Valor gasto e/ou desviado R$ 217.223,11
para outros fins

O préximo passo envolve identificar dentre as atividades enumeradas na IN RFB n. 1.700/2017
aquelas que apresentam identidade ou similaridade com o servico contratado pelo Poder Publico.
Essa etapa é crucial para determinar o percentual de lucro presumido aplicavel na estimativa do
lucro. Especificamente, no caso do contrato que envolve o transporte de dgua por caminhao-pipa,
a atividade se alinha com a descrita na alinea g do artigo 33 da IN RFB n. 1.700, o que justifica a
aplicacao de um percentual de 32% sobre o valor recebido pela contratada para o calculo do lucro
presumido.

75



Quadro 7 - Calculo do lucro obtido com o contrato

Método

Forma de calculo
do ressarcimento

Contrato

Aliquota de
Presuncao
(%)

Ressarcimento ao erario

Receita
Liquida
Auferida

VI. Diaria

Base de
Célculo’

Superfaturamento

Lucro
llegitimo

Total

Teoria do
Produto
Bruto

Diferenca entre
o valor pago e os
custos basicos
efetivamente
incorridos pela
contratada para
realizacao do

RS
272.818,94

RS 83,80

32%

32%

RS
217.223,11

RS
235.013,77

Mitigado servico, limitados

aos custos
referenciais do
mercado

' Aplica-se a aliquota de presuncéo de 32% sobre a receita auferida com a prestacio do servico

Portanto, o lucro ilegitimo resultante do contrato corresponde ao valor recebido pela realizacao
do servico, aplicando-se a taxa de lucro presumido especifica para a atividade executada pela
contratada, totalizando RS 17.790,67.

O montante total a ser ressarcido, que inclui tanto o superfaturamento (recebimento de diarias de
transporte de dgua potavel em veiculos inapropriados, parcela que deve ser considerada como de
inexecucao contratual), quanto o lucro indevidamente obtido, é de R$ 235.013,77.

6 DANO AO ERARIO POR PAGAMENTO DE ENCARGOS
SOCIAIS PELO ENTE PUBLICO SEM RESPECTIVA
COMPROVAGAO DE CONTRATAGAO DE MAO DE OBRA
PELA CONTRATADA

Calculo do dano ao erario decorrente de irregularidades em pagamentos de encargos sociais

1° passo: Determinacao do percentual de gastos com mao de obra (MO) para cada item
da obra: Inicie obtendo o percentual dos gastos com mao de obra para cada item de servico,
utilizando como referéncia os percentuais da tabela analitica da SINAPI.

2° passo: Calculo do valor atribuido a mao de obra por item: Com base nos percentuais
obtidos, calcule o valor especifico referente a mao de obra para cada item de servico da obra.

3° passo: Determinacao dos custos relativos a mao de obra:

3°-A: Calculo da remuneracao da mao de obra: Obtenha a remuneracao da mao de obra
dividindo o preco total destinado a mao de obra pelo fator (1 + Encargos Sociais [ES], onde
ES representa a taxa de encargos sociais aplicavel.

3°-B: Calculo do valor total dos encargos sociais: Determine o valor total dos encargos
sociais subtraindo a remuneracao do valor total destinado a mao de obra.

4°passo:Calculododanoaoerario:Odanoaoerario é equivalenteaovalortotal dosencargos
sociais calculado no passo anterior, indicando o montante que foi retido indevidamente
pela empresa contratada.
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A parcela de encargos sociais em uma contratacdao publica refere-se ao conjunto de obrigacdes
tributarias e previdencidrias que devem ser consideradas no custo total dos contratos de prestacao
de servicos e de fornecimento de bens quando ha incidéncia de mao de obra.

A responsabilidade pelo pagamento destes encargos recai sobre o contratado, ou seja, a empresa
ou profissional que fornece os bens ou servicos. A composicao dos encargos sociais deve constar
como parte integrante do orcamento na proposta de precos apresentada pelas empresas no ambito
do processo licitatério, e diz respeito a custos com mao de obra nao relacionados a remuneracao
recebida pelo trabalhador, tais quais: INSS, FGTS, Repouso Semanal, Aviso Prévio, 13° Saldrio, Férias
Indenizadas, Seguro contra Acidentes de Trabalho, e muitos outros, devidamente ilustrado na
figura a sequir.

Figura 8 — Exemplo de composicao de encargos sociais

Composig¢ao de Encargos Sociais
Mao de obra

GRUFD A b
Al Pravidinca Sedal (am Z2. inc. | &3 Lal 0" .21281) 20.00%
A2 DEESC fark 30 da Led n* B.005:30) 1,50%
Al EEMAC [Dcrelo n® 3 118ME] 1 00%
Ad PIMCRA (Deoneb-Lal 0* 1 146/70) 0.20%
AS 3 3'3_[--2 Educacdo (At 15 da Led n* 8424098, art 3° do Decreto n® 314298 @ an. 212§ 5° dd CIIFE'.'H-;:'I_:I Fi :era_l- 2.0
A5 FGTS A 15 @8 Lai n* 0030000 & an T inc 1l &3 Censbiuicls Faderal) B00%
AT = Segud Acdente Trabalbo (E3ta aligeola & definida pela Lei n® 8 212791 & pelo Deceto n® 3158/81 3,00%:
AR |EEBRAE 0L50%
TOTAL GRUPCY & 35, 80%
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% Ninnenizacio adiciona 1 35%

Fonte: Licita Nordeste (2021) - disponivel em https://www.licitanordeste.com.br/blog/composio-de-encargos-sociais-3

A situacao de desvio de recurso publico em andlise emerge quando o ente publico realiza
pagamentos automaticos para cobrir valores atribuidos a encargos sociais (conforme delineado
na planilha orcamentdria de um contrato), na auséncia de comprovacao por parte da empresa
contratada de que a mao de obra previamente estimada foi efetivamente contratada, assim como
na falta de evidéncias confirmatérias de que os montantes destinados aos encargos sociais foram
corretamente recolhidos.

Essa pratica implica uma grave violagao dos principios de fiscalizacdo e controle na administracao
dos recursos publicos, dado que facilita a apropriacdo indevida de verbas que deveriam ser
destinadas a garantia dos direitos dos trabalhadores e ao cumprimento de obrigacdes fiscais e
previdencidrias.

A metodologia de calculo abordada aplica-se a situagdes nas quais ha comprovacao, ou ao menos
substanciais indicios (como termos de declaracao de empresarios, denuncias de emprego de mao
de obra irregular, representacdes da Receita Federal ou de 6rgaos previdenciarios, entre outros),
de que a empresa contratada recebeu os valores referentes a encargos sociais e ndo efetuou o
recolhimento devido.


https://www.licitanordeste.com.br/blog/composio-de-encargos-sociais-3

A falta de comprovacao da formalizacao de contratos de trabalho, evidenciada pela auséncia de
registro em carteira, e a ndo emissdo da GFIP (Guia de Recolhimento do FGTS e de Informacgdes a
Previdéncia Social) constituem indicios adicionais de que os valores repassados pelo ente publico,
destinados a encargos sociais, foram indevidamente retidos pela empresa contratada, que néao
formalizou adequadamente o vinculo empregaticio dos trabalhadores envolvidos na obra.

Este exemplo ilustra o calculo do prejuizo causado ao erario decorrente do pagamento, por parte
do ente publico, de valores atribuidos a encargos sociais, na auséncia de evidéncias de que a mao
de obra foi efetivamente contratada, bem como sem a devida comprovacao do recolhimento dos
encargos sociais pela empresa contratada, através das composi¢cdes de referéncia da Tabela SINAPI.

Figura 9 - Exemplo de orcamento de pavimentagdo simples

PLANILHA ORGAMENTARIA (EXEMPLO)
ltem Cod SINAPI Descrigio Unid Qtde  P. Unit
1. SERVIGOS PRELIMINARES

REGULARIZACAD E COMPACTACAD DE
SUBLEITO DE SOLO
PREDOMINANTEMENTE ARENOSO,
1.1 100577 AF_11/2019 M2 3.000,00 1,27

2 PAVIMENTACAD

EXECUGAD DE PAVIMENTO EM
PARALELEPIPEDOS, REJUNTAMENTO
COM ARGAMASSA TRAGO 1:3 (CIMENTD
2.1 101169 E AREIA). AF_05/2020 M2 3.000,00 81,80

GUIA (MEID-FIO) E SARJETA
CONJUGADOS DE CONCRETO,
MOLDADA IN LOCO EM TRECHO RETO
COM EXTRUEORA, 45 CM BASE (15 CM
BASE DA GUIA + 30 CM BASE DA
22 4267 SARJETA) X 22 CM ALTURA. AF_D62016 M 750,00 49,84

PINTURA DE MEIO-FIQ COM TINTA
BRANCA A BASE DE CAL (CAIACAQD),
2.3 102498 AF 0572021 M 750,00 1,49

TOTAL
Fonte: Autoria prépria

P. Unit (BDI)

1,59

102,25

62,30

1,86

P. Total
4.762,50

4.762,50
154.871,88

306.750,00

46.725,00

1,396,88
359.634,38

Figura 10 - Exemplo de aplicagao da metodologia de calculo decorrente de irregularidades em

pagamentos de encargos sociais

Metodologia de Céalculo do Enriquecimento llicito por Ndo Pagamento de Ei SINAPI  Valores Recebidos Relatives a MO

Iterm  Cod SINAPI Descrigio P. Total % MO P Total
1. SERVIGOS PRELIMINARES 4.762,50 1.298,73
REGULARIZACAD E COMPACTACAD DE
SUBLEITO DE S0LO
PREDOMINANTEMENTE ARENOQS0O.
1.1 100577 AF_11/2019 476250 27.2T% 1.298,73
2 PAVIMENTAGCAD 354.871,88 BE.614,21
EXECUGAD DE PAVIMENTO EM

FARALELEFIPEDOS, REJUNTAMENTO
COM ARGAMASSA TRACO 1:3 (CIMENTO
21 101168 E AREIA). AF 052020 306.750,00 2370% 7268975

GUIA (MEIO-FI0) E SARJETA
CONJUGADOS DE CONCRETO,
MOLDADA IN LOCO EM TRECHO RETO
COM EXTRUSORA, 45 CM BASE (15 CM
BASE DA GUIA + 30 CM BASE DA
2.2 94267 SARJETA) X 22 CM ALTURA. AF_0E/2016 4672500 2785% 13012

PINTURA DE MEIO-FIO COM TINTA
BRANCA A BASE DE CAL (CAIACAD),

23 102498 AF_ 052021 1.386,88 64.54% 801,54
TOTAL 359.624,28 87.912,94
ENCARGOS SOCIAIS (HORISTA) 113.83%

Fonte: Autoria prépria
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607,37

607 37
40.506,11

33.898.85

6.085.63

421,62
41.113.47

Remuneragio ES

91,37

691,37
46.108,10

38.700,90

6.927 28

479,93
46.799,47
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7 DANO AO ERARIO PELO PAGAMENTO DE JUROS E
MULTA EM DECORRENCIA DA AUSENCIA/ATRASO NO
RECOLHIMENTO DA CONTRIBUICAO PREVIDENCIARIA

Calculo do dano ao erario por atraso no recolhimento de contribuicao previdenciaria

1° passo: Obtencéo da certiddo de confissio de divida emitida pela Receita Federal ou Orgao
Previdenciario

2° passo: verificar o valor do imposto devido e nao recolhido

3° passo: indicar o valor referente a juros e multa devido em razdo do atraso ou nao
recolhimento da contribuicao previdencidria como valor equivalente ao dano ao erario

Além do cendrio em que o ente publico efetuou pagamentos destinados aos encargos sociais
para a mao de obra de um contrato, valores esses que foram indevidamente retidos pela empresa
contratada sem a correspondente contratacdao de mao de obra, existe uma questao distinta
concernente a omissao ou aos atrasos no pagamento das contribuicées previdenciarias dos
proprios servidores do ente publico.

A exigéncia do pagamento das contribuicdes previdencidrias sobre os vencimentos dos servidores
impde ao ente publico a obrigacao de realizar o recolhimento da sua cota (patronal) e da parte
correspondente aos servidores, destinando esses valores ao Instituto Préprio de Previdéncia ou a
Autarquia Previdenciaria Nacional (INSS).

A omissao ou atraso no cumprimento desse dever resulta imediatamente no incremento da divida
municipal, acarretando acréscimos nos encargos da divida, tais como multas, juros e correcao
monetdria. Dessa maneira, qualquer inadimplemento nas obrigacdes contribui para o aumento dos
compromissos financeiros do setor publico, reduzindo, por conseguinte, os recursos disponiveis
para investimentos em areas prioritarias.

Ou seja, ainobservancia dos prazos para a transferéncia das contribuicdes previdenciarias constitui
uma infracao que impoe ao erdrio encargos adicionais, manifestos em juros de mora e multas. Tais
despesas emergem sem qualquer previsao na Lei Orcamentaria, evidenciando a gravidade do ato
e o impacto financeiro negativo decorrente da gestao inadequada de obrigagdes previdenciarias.

E relevante sublinhar que os gastos com juros, multa e correcdo monetaria ndo se destinam a
propositos publicos, dado que ndo visam atender as demandas da sociedade em geral. Assim,
esses dispéndios sobrecarregam as finangas publicas sem representar investimentos voltados para
a criacdao, manutencao ou ampliacao dos servicos destinados a populacao.

Esclareca-se que o prejuizo causado ao erario estadual ou municipal devido ao pagamento de juros
e multa pelo atraso no recolhimento do tributo difere da responsabilizacao penal por delito de
apropriacdo indébita previdenciaria, crime de competéncia federal.

Assim, na situacao de omissao no recolhimento de verbas previdenciarias e encargos sociais dos
servidores publicos do quadro de pessoal do ente publico, o dano ao erario é equivalente ao valor
de juros e multa que o ente publico arcou em razao do nao pagamento ou atraso no recolhimento
do tributo devido.
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Caberessaltarqueovaloraserressarcidoao erarionao se confunde com o montante correspondente
aos juros, multa e correcdo monetaria fixados pela Receita Federal ou Orgao Previdenciario (embora
o valor seja idéntico). Esses elementos, embora integrem o total do dano ao erario, devem ser
claramente discernidos. O objetivo primordial do ressarcimento é recompor as finangcas municipais,
nao as federais, assegurando, assim, a integridade do orcamento e o interesse publico local.

Em outras palavras, em que pese o montante dos juros, multa e correcao monetaria fixados pela
Receita Federal seja idéntico ao montante do dano ao erario, nao significa que sejam equivalentes.
Um édestinado aoINSS (juros, multa, correcao) e o outro (dano ao erario) é destinado arecomposicao
dos cofres publicos decorrente da obrigacdao de pagamento dos referidos encargos.

8 ANALISE DE FRAUDES COMUNS EM CONTRATAGOES
PUBLICAS E POSSIVEIS CAMINHOS PARA A QUANTIFI-
CACAO DO DANO AO ERARIO

Este capitulo explora abordagens metodoldgicas para quantificar os danos ao erario decorrentes
de fraudes comuns em contratacdes publicas. Cada tipo de contrato possui suas particularidades,
exigindo estratégias especificas para identificar e calcular os prejuizos efetivos.

A identificacdo e analise de fraudes sao fundamentais para proteger os recursos publicos. Nesse
contexto, compreender as fraudes mais comuns é essencial para desenvolver estratégias eficazes
de quantificacao do dano ao erario.

8.1. Contrato de combustiveis

Calculo do dano ao erario nos contratos de combustiveis

1° passo - obtencao dos custos reais: Determine os custos reais, comprovados ou estimados,
de combustivel. Isso envolve calcular os valores pagos e compara-los com o consumo efetivo
baseado na quilometragem percorrida pelos veiculos da frota.

2° passo - verificacao dos valores pagos: Confira se os valores pagos estdao em conformidade
com o valor acordado no contrato, seja ele um preco fixo ou um desconto maior sobre a
tabela da Agéncia Nacional do Petréleo (ANP).

3° passo - comparac¢ao com o valor maximo ao consumidor: Verifique se os valores pagos
nao excedam o valor maximo ao consumidor, conforme previsto na tabela da ANP.

4° passo - ajustes para municipios sem informac¢des da ANP: Para municipios que nao tém
acesso as informacodes de precos da ANP, calcule a média aritmética dos precos médios da
regiao geografica onde o municipio esta localizado e adicione o desvio padrao para obter
uma estimativa justa do preco de referéncia.

A analise de contratos publicos para a aquisicao de combustiveis exige um exame dos volumes
adquiridos em comparacao com os consumidos pelos veiculos oficiais. Esse processo deve
considerar as normas de consumo estabelecidas pelos manuais de veiculos e equipamentos
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pertinentes, além de avaliar os registros histéricos de consumo para confronta-los com os padrées
de consumo esperados para a frota de veiculos em questao.

Nao ha como estipular, previamente, uma média usual de consumo de combustivel para cada
veiculo da frota oficial, pois essa média depende de diversos fatores varidveis e aleatérios. A
localizagdo geografica afeta diretamente o consumo, ja que o relevo, a densidade do transito e
as condicdes climaticas influenciam o desempenho dos veiculos. A poténcia do motor também
exerce um papel significativo, ja que veiculos com motores mais potentes tendem a consumir
mais combustivel. Da mesma forma, veiculos que percorrem longas distancias ou sao utilizados
para viagens intermunicipais apresentam padrdes de consumo distintos, e o tipo de trajeto - seja
urbano ou rural - e a frequéncia das paradas impactam diretamente o consumo.

Assim, a utilizacao de dados oriundos de sistemas de gestao de frota, quando disponiveis, é
fundamental para corroborar os volumes de combustiveis comprados, garantindo uma fiscalizacao
eficaz da execugao contratual.

Em regra, os Tribunais de Contas exigem que o ente publico mantenha sistema de controle interno
para acompanhamento especifico do gasto com combustivel e quilometragem rodada pelos
veiculos oficiais. A titulo de exemplo, a Resolucao n. 1.120/2005 do TCM-BA define, no seu art. 12,
incisoV, que o sistema interno de controle de combustivel deve:

(..

b) verificar a existéncia de autorizacées para abastecimento de veiculos e
equipamentos devidamente implantadas;

) verificaraexisténciademapasdecontroledequilometragemeabastecimento;

d) verificar a existéncia de mapas de controle do desempenho dos veiculos
para a promocao de revisdes e/ou manutencoes;

e) verificar a existéncia de controle sobre reposicdes de pecas em veiculos,
incluindo-se pneus (Bahia, 2005).

E importante destacar que, em regra, o uso de veiculos oficiais deve ser restrito aos dias Uteis e
dentro do hordrio de expediente. Qualquer utilizacao desses veiculos durante os finais de semana
deve sempre ser acompanhada de uma justificativa que enfatize o interesse publico envolvido.

Os veiculos oficiais devem ser conduzidos exclusivamente por motoristas
oficiais, com excecao dos servidores devidamente credenciados por autoridade
competente (Lein°®9.327/1996). A Administracao sé deve utilizar veiculo oficial
em final de semana no exclusivo interesse publico, devidamente formalizado”.
(TCU, Acordao 2.247/2009-Segunda Camara).

Na contratacao publicade combustiveis, duas principaismodalidades sao geralmente utilizadas para
atender as necessidades de abastecimento dos veiculos oficiais: a contratacao tradicional de posto
de combustivel e a contratacao do servico de gerenciamento de fornecimento de combustivel. Em
ambas as modalidades, o valor do contrato pode ser por preco fixo ou maior desconto em relagao
a tabela ANP.

Na modalidade tradicional de contratacao, a administracao publica, ao escolher um Unico posto
de combustivel vencedor da licitacdo, compromete-se a realizar o abastecimento de seus veiculos
exclusivamente nesse estabelecimento.

Nesse caso, a administracdao publica estima previamente o consumo de combustivel necessario para
a sua frota e realiza um processo de licitacao na modalidade pregao, que busca selecionar a oferta
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de menor preco. Esse tipo de licitacdo é geralmente baseado na tabela de precos de combustiveis
divulgada pela Agéncia Nacional de Petréleo (ANP). O contrato pode prever a contratacao de
combustivel por preco fixo ao longo de todo o contrato ou maior desconto em relacao a tabela ANP.

Na contratacao tradicional por preco fixo, o contrato estabelece um valor constante para a aquisicao
de combustiveis durante um periodo determinado. Esse arranjo proporciona previsibilidade
orcamentariaao 6érgao publico contratante, permitindo uma melhor gestao dos recursos financeiros.

Contudo, surgem questionamentos sobre a adequacao dos contratos de preco fixo quando o
mercado apresenta variagdes significativas nos precos dos combustiveis. A discrepancia entre os
precos estabelecidos no contrato e os pre¢os atuais de mercado pode sinalizar uma inconformidade
na execucao do contrato. Isso exige uma andlise detalhada para assegurar que os valores acordados
estejam sendo devidamente cumpridos ao longo do tempo, especialmente diante das significativas
flutuacdes no mercado de combustiveis.

Por outro lado, o modelo de preco por desconto, frequentemente adotado em licitacbes que
se baseiam no maior desconto oferecido sobre um preco de referéncia, introduz uma dinamica
competitiva entre os licitantes. Nessa abordagem, os proponentes competem por oferecer o maior
desconto em relacao a um preco-base, geralmente estabelecido pela tabela da Agéncia Nacional
do Petréleo — ANP, com o vencedor sendo aquele que propde o desconto mais significativo.

Nesse caso, o vencedor é aquele que oferece o maior desconto sobre esse preco de referéncia. Esse
modelo pode ser favoravel em ambientes de mercado altamente competitivos, onde os licitantes
buscam oferecer os melhores precos em relacao ao referencial estabelecido.

A segunda modalidade permite a administracao contratar uma empresa especializada para
gerenciar o abastecimento de combustivel de toda a frota. Nessa modelagem, a empresa vencedora
do processo licitatério fornece cartdes de abastecimento personalizados, com senhas individuais,
que podem ser utilizados em uma rede de postos credenciados.

Esse sistema oferece maior controle sobre o uso do combustivel, facilitando a administracao e o
monitoramento do consumo por veiculo e por motorista. A empresa contratada é responsavel pelo
gerenciamento efetivo dos servicos de abastecimento e cobra uma taxa de administracdo pelo
servico prestado. Esse método é particularmente Util para grandes frotas dispersas geograficamente,
pois oferece flexibilidade e conveniéncia no abastecimento dos veiculos em diversos locais.

Quanto a possibilidade de o licitante oferecer uma taxa de administracao negativa para o servico de
gerenciamento de frota, consulte o item deste manual intitulado “Taxa de Administracao Negativa”

E importante observar que a contratacio de empresas para gerenciar o fornecimento de
combustiveis pode ter sua vigéncia estendida além do exercicio financeiro corrente. De forma
diversa, a contratacao tradicional direta de combustivel caracteriza-se pela venda de produto e
nao como prestacdo de servico, ficando a duracao do contrato adstrita a vigéncia dos respectivos
créditos orcamentdrios que coincide com o ano civil, conforme prescrito no caput do art. 57 da Lei
n. 8.666/93 e art. 105 da Lei n. 14.133/93.

Portanto, a vantagem de contratar um servico de gerenciamento de frota, em vez da aquisicao
direta de combustivel, esta na eliminacdao da necessidade de realizar licitagcdes anuais, ja que a
duracdo do contrato de servico pode exceder o ano fiscal, alcancando até 60 (sessenta) meses,
com possibilidade de adicionar mais 12 meses, conforme o §4° do artigo 57 da Lei n. 8.666/93 ou,
se aplicavel, a Lei n. 14.133/2021, o contrato pode ser prorrogado por até 10 anos, desde que haja
comprovacao de vantagem econOmica nas prorrogacdes sucessivas (art. 107 da Lein. 14.133/2021).

Quanto aos modelos de precificacao, se preco fixo ou maior desconto na tabela da ANP, ambos
possuem vantagens e desvantagens. O preco fixo oferece estabilidade de custos, porém, em
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momentos de queda dos precos do mercado, pode resultar em valores acima do praticado ou
mesmo indicar uma inexecucao contratual no caso de aumento do combustivel, pois certamente
a empresa contratada ndo suportaria sozinha o prejuizo de vender combustivel a preco inferior ao
comercializado pelos postos de combustiveis.

Ja o preco por desconto, embora possa oferecer valores mais competitivos, esta sujeito as flutuacdes
do mercado e requer monitoramento continuo. E essencial verificar se os descontos prometidos
sao efetivamente aplicados sobre os precos da tabela da Agéncia Nacional do Petréleo — ANP, que
variam ao longo de semanas e meses.

Para os municipios que ndao possuem informagdes de precos no sitio eletronico da Agéncia
Nacional do Petréleo — ANP, sugere-se a ado¢ao de uma metodologia especifica para avaliar a
economicidade na compra de combustiveis, incluindo gasolina, etanol, 6leo diesel, GNV e GLP. Esta
abordagem proporcionara umabase consistente para verificar se as aquisi¢des sdo economicamente
vantajosas, mesmo na auséncia de dados diretamente disponiveis pela ANP para o municipio em
questao.

O pre¢o maximo admitido para o municipio investigado, cuja informacdo nao esteja contemplada
no sitio eletronico da ANP, sera calculado mediante a estruturacao e execucao das seguintes etapas:

a. Utilizar o “preco médio ao consumidor”, caso o contratante efetue a compra do produto por
meio dos postos de combustiveis, e “preco médio distribuidora”’, quando o contratante adquirir
o produto diretamente das distribuidoras de combustivel;

b. Calcular a média aritmética do “preco médio” da regidao geografica onde esta localizado o
municipio investigado e somar ao desvio padrao, também calculado sobre a populacao
pesquisada da mesma regido, para desenvolver o calculo do que denominamos “preco maximo
praticado”.

Esse novo preco calculado é o preco maximo do combustivel em questao que deveria ser praticado
nesta regido geografica e, consequentemente, pelo municipio investigado, cujo preco ndo esta
disponivel no sitio da ANP.

Utilizacao do desvio padrao

|Il

Quando se utiliza uma “medida de tendéncia central” como a média, a mediana ou a moda para
caracterizar uma amostra nem sempre o desvio esta considerado. Nesse sentido, a utilizacao do
desvio padrao nos auxilia a avaliar quao distantes (ou préximos) os valores em andlise estdo da
média. No escopo desse trabalho, a utilizacao do desvio padrao é particularmente interessante se
queremos investigar se o desvio de precos dos combustiveis responde a uma esperada oscilagao
de mercado de postos de combustiveis ou, ao indicar um valor significativamente distante do que
é praticado nos postos, revela um potencial dano ao erério.

No sentido de caracterizar a heterogeneidade da amostra temos que acrescentar a medida de
tendéncia central uma medida de dispersao, enriquecendo-se assim a descricao da populacao.

O célculo do“preco maximo praticado” pode ser desenvolvido por meio da utilizacdo da ferramenta
Excel, sendo observadas as seguintes premissas:

« Para o calculo do desvio padrao deve ser utilizada a férmula da amostra (DESVPAD.A) e ndo da
populacao (DESVPAD.P);

« A média é calculada utilizando a seguinte férmula MED (nimero1, [nimero2],...).
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A tabela abaixo apresenta uma sugestao de planilha metodolégica que disponibiliza o calculo do
“preco maximo praticado” e de como verificar a ocorréncia de excesso de preco unitario, seguindo
as premissas utilizadas pelo GATE/MPRJ.

Figura 11 — Tabela dos precos maximos praticados no Rio de Janeiro em 2013
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Para identificar o sobrepreco, é essencial comparar os precos estabelecidos no contrato com
os precos de mercado no momento do pagamento, utilizando a tabela da Agéncia Nacional do
Petréleo — ANP como parametro de referéncia. Qualquer valor que exceda o que esta estipulado
na tabela da ANP sera considerado irregular.

J4 a apuracao do superfaturamento exige uma analise cuidadosa dos volumes de combustivel
efetivamente utilizados pela frota em relagdo aos pagamentos efetuados. Documentos como notas
fiscais, registros de entrega e planilhas de controle da frota sdo fundamentais nesse processo. E
crucial verificar se a quantidade de combustivel que as planilhas de consumo da frota de veiculos
indicam corresponde ao montante pago. Discrepancias em que os pagamentos superam 0 consumo
apurado nas planilhas de controle indicam casos de superfaturamento.

O link, a seguir, se refere a série histérica do levantamento de precos, em que sao
encontrados os dados semanais e mensais, por Regides/Estados/Municipios.

https://www.gov.br/anp/pt-br/assuntos/precos-e-defesa-da-concorrencia/precos/
levantamento-de-precos-de-combustiveis-ultimas-semanas-pesquisadas

Caso haja necessidade para pesquisar mais assuntos sobre precos na ANP, as informacoes
estao disponiveis no seguinte endereco:

https://www.gov.br/anp/pt-br/assuntos/precos-e-defesa-da-concorrencia/precos/precos
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8.2 Contrato de géneros alimenticios

Calculo do dano ao erario nos contratos de géneros alimenticios

1° passo: Verifique se os géneros alimenticios foram contratados a precos de mercado,
usando como referéncia contratos de até 180 dias, conforme determina a Resolucdao CD/
FNDE n. 6/2020, art. 28, inciso IV.

2° passo: Caso a aquisicao de géneros alimenticios utilize recursos federais do PNAE,
certifique-se de que ao menos 30% do valor foi destinado a compra direta de produtos da
agricultura familiar. Para os produtos da agricultura familiar, a licitacao pode ser dispensada,
permitindo a contratacao por meio de chamada publica.

3° passo: Verifique se a aquisicdo de géneros alimenticios que nao sdao provenientes da
agricultura familiar foi realizada conforme a exigéncia legal, utilizando-se de licitacao na
modalidade de pregao eletrénico.

4° passo: A hipotese de dispensa de licitagao para a contratacao de hortifrutigranjeiros, paes
e outros géneros pereciveis (art. 75, inciso IV, “e”, da Lein. 14.133/2021), no periodo necessario
para a realizacao dos processos licitatorios correspondentes, deve ser realizada diretamente
com base no prec¢o do dia. Verifique se o preco do dia foi adequadamente informado para
os itens adquiridos diretamente. Além disso, confira se medidas foram implementadas
para iniciar um novo processo licitatorio ou se, ao contrario, a dispensa de licitacao tem se
repetido indefinidamente.

5° passo: A quantificacdo de dano ao erario por pagamento de item superior ao preco
de mercado segue a mesma légica da metodologia de calculo de superfaturamento por
sobrepreco.

A aquisicao de géneros alimenticios por entidades publicas envolve a compra de alimentos
destinados a diversos setores, incluindo escolas, hospitais e para distribuicio em forma de
cestas basicas a populacao. O conceito de economicidade nesse contexto refere-se a busca pela
maximizagao do valor publico gasto, assegurando que as aquisicbes sejam feitas de maneira
eficiente e ao menor custo possivel, sem comprometer a qualidade e adequacao dos alimentos
fornecidos.

No Rio de Janeiro, a tabela referencial utilizada para verificar o valor de mercado na aquisicao de
géneros alimenticios era fornecida pelo Tribunal de Contas do Estado (TCE/RJ), que mantinha
um contrato com a Fundacdo Getulio Vargas (FGV) para este fim. No entanto, essa tabela foi
descontinuada a partir do ano de 2022.

Desde a sua descontinuacao, utiliza-se como preco referencial aqueles praticados por érgaos
publicos, pesquisados no Banco de Precos, da sociedade empresaria Negocios Publicos, utilizando-
se a média saneada das contratac¢des, item a item, 180 dias anteriores a contratacdao, conforme a
metodologia similar empregada para medicamentos.

Na Bahia, € comum utilizar o catalogo da SAEB para consultas de precos
de géneros alimenticios, disponivel no link abaixo:

https://www.comprasnet.ba.gov.br/
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Programa Nacional de Alimentacao Escolar - PNAE

De acordo com a Lei n. 11.947/2009, alimentacdo escolar é todo alimento fornecido no ambiente
escolar durante o periodo letivo. O art. 3° da mesma Lei aponta que a alimentacao escolar é direito
dos alunos da educacdo basica publica, o que engloba os niveis fundamental e médio, conforme
previsao do art. 24 da Lei n. 9.394/1996 — Lei de Diretrizes e Bases da Educacao.

A alimentacao escolar fornecida pelo ente publico pode ser custeada total ou parcialmente pelo
Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE)", que tem por escopo o atendimento de
estudantes matriculados emtodas as etapas e modalidades da educacao bdsica nas redes municipal,
distrital, estadual e federal e nas entidades qualificadas como filantrépicas ou por elas mantidas,
nas escolas confessionais mantidas por entidade sem fins lucrativos e nas escolas comunitdrias
conveniadas com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.

O Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao — FNDE, repassa as Secretarias de Educacao
de forma automadtica e sem necessidade de convénio ou instrumento congénere, 0s recursos
financeiros federais do PNAE, em carater suplementar e em até 08 parcelas anuais, entre os meses
de fevereiro e setembro™.

J4 para atender aos alunos matriculados na educacdo basica publica da rede federal, o FNDE,
também sem necessidade de Termo de Execucao Descentralizada (TED), realiza, no inicio de cada
exercicio e em apenas uma parcela, destaque de créditos orcamentarios para as Unidades Gestoras
da Instituicdao Federal de Ensino (IFE) responsavel pela escola federal.

O calculo do valor total a ser repassado as Prefeituras Municipais e a Unidade Gestora da Instituicao
responsavel pela escola federal consiste em"”:

VTI=AxDxC

VT: valor a ser transferido

A: niumero de alunos

D: nimero de dias de atendimento (200 dias)
C: valor per capita para a aquisicao de géneros

O numero de alunos da educacao basica de cada ente publico é extraido dos dados oficiais de
matricula obtidos no censo escolar realizado pelo Ministério da Educacao. O niumero de dias letivos
é definido no inciso | do art. 24 da Lei n. 9.394/1996 — Lei de Diretrizes e Bases da Educacgao. Ja o
valor per capita para oferta da alimentacao escolar a ser repassado ao ente publico é definido no
art. 47 da Resolucao FNDE n. 06/2020, sendo:

« RS 0,41 (trinta e dois centavos de Real) para os estudantes matriculados na Educacdo de
Jovens e Adultos - EJA;

« RS$0,50(trintaeseis centavos de Real) para os estudantes matriculados no ensino fundamental
e no ensino médio;

« R$ 0,72 (cinquenta e trés centavos de Real) para estudantes matriculados na pré-escola;

« RS 1,37 (um Real e sete centavos de Real) para os estudantes matriculados em escolas de
tempo integral com permanéncia minima de 7h (sete horas) na escola.

O art. 47 da Resolucao FNDE n. 06/2020 define outros valores para estudantes matriculados em
escolas localizadas em areas indigenas e remanescentes de quilombos, dentre outros.

5 Lei n. 11.947, de 16/06/2009 e Resolucdo CD/FNDE n. 6, de 8 de maio de 2020 e suas alteragdes.
"% Resolugdo CD/FNDE n. 7/2024
" Art. 47 da Resolucdo CD/FNDE n. 6/2020 e Resolugdo CD/FNDE n. 02, de 10 de marco de 2023.
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Para estimar a quantidade de alunos que serdo atendidos pelo programa de merenda escolar,
caso nao localizado o numero total de alunos beneficiados no sitio do Ministério da Educacao,
recomenda-se calculara média de matriculas dos Gltimos trés anos. Essa média deve ser confrontada
com os dados de matricula mais recentes fornecidos pela Secretaria de Educacao de cada entidade.

Ha alguns aspectos relevantes a considerar na andlise das contratacdes de géneros alimenticios
para a alimentacao escolar:

1.

Se a aquisicao de géneros alimenticios for com recursos do PNAE, o art. 14 da Lein. 11.947/2009
exige que do total dos recursos financeiros repassados pelo FNDE, “no minimo 30% (trinta
por cento) deverdao ser utilizados na aquisicao de géneros alimenticios diretamente da
agricultura familiar e do empreendedor familiar rural ou de suas organizacdes, priorizando-se
os assentamentos da reforma agraria, as comunidades tradicionais indigenas, as comunidades
quilombolas e os grupos formais e informais de mulheres.”

Para a aquisicdo dos 30% de géneros alimenticios da agricultura familiar, empreendedor
familiar rural, assentamentos da reforma agraria, comunidades tradicionais indigenas, as
comunidades quilombolas e os grupos formais e informais de mulheres, o0 §1° do art. 14 da Lei
n. 11.947/2009 e o inciso | do art. 24 e art. 30 da Resolugao FNDE n. 06/2020, faculta a dispensa
de licitacao, por meio de chamada publica, desde que os precos sejam compativeis com os
vigentes no mercado local.

Japaraaaquisicao de génerosalimenticios nao originarios da agricultura familiar,empreendedor
familiar rural, grupos de mulheres, entre outros, o inciso Il do artigo 24 da Resolucao FNDE n.
06/2020 exige o uso de licitacao por meio do pregao eletrénico.

ALein.14.133/2021,noart. 75, inciso IV, alinea“e”, introduziu uma nova modalidade de dispensa
de licitagao para a contratacao de hortifrutigranjeiros, paes e outros géneros pereciveis durante
o tempo indispensavel para a realizagcao dos procedimentos licitatérios correspondentes. Nesse
caso, a aquisicao é feita diretamente com base nos precos vigentes do dia. E fundamental
ressaltar que essa dispensa é limitada ao periodo necessario para iniciar o processo licitatorio.
Apds constatar que o ente publico realizou a compra sem licitacado, é crucial verificar se estao
sendo tomadas as providéncias para a abertura de processos licitatorios para aquisi¢oes futuras,
nao podendo o ente publico s6 se valer de processos de dispensa indefinidamente.

Ao realizar a analise técnica do processo licitatério para a aquisicao de géneros alimenticios
destinados a alimentacao escolar, que deve ser conduzido por meio de pregao eletronico, é
essencial verificar a presenca dos seguintes documentos e requisitos:

A.

Solicitacdo da Secretaria de Educacao, municipal ou estadual, para realizacao do certame com a
especificacdo do montante de custeio e a origem dos recursos, tais como aqueles provenientes
do Programa Nacional de Alimentacao Escolar (PNAE), além de indicar o saldo complementar
dos recursos disponiveis;

Relacdao dos géneros alimenticios que serdao adquiridos, conforme o grupo alimentar, seja
semestral ou anual. As compras de géneros alimenticios no ambito do PNAE baseiam-se num
cardapio planejado por nutricionista, devendo os produtos serem adquiridos, sempre que
possivel, de fornecedores locais situados no mesmo territério em que se localizam as escolas,
priorizando os alimentos organicos e/ou agroecolégicos'®;

Termo de referéncia contendo o orcamento detalhado, definicao dos métodos, estratégia de
suprimento, valor estimado da aquisicao de géneros alimenticios de acordo com a cotacao

" Art. 11 12 da Lei n. 11.987/2009 e Resolugdo FNDE n 6/2020.
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prévia de precos de mercado, cronograma fisico-financeiro, se for o caso, critério de aceitacao do
objeto, deveres do contratado e do contratante, procedimentos de fiscalizagao e gerenciamento
do contrato, prazo de execucao e sancdes, de forma clara, concisa e objetiva;

. Andlise fundamentada sobre a escolha das empresas consultadas para formacao do preco de

referéncia da licitacao, além da data da pesquisa, a metodologia e conclusées, a fim de garantir

que a estimativa dos precos foi baseada em uma “cesta de precos aceitaveis”";

Na pesquisa de mercado deve haver a identificacao do servidor do municipio (nome e CPF) que
elaborou a pesquisa dessas cotacdes®;

As empresas pesquisadas devem ser do ramo pertinente da contratacido”’;

. A pesquisa de precos prévia deve se basear nos precos publicos praticados em outros certames.

Os principais parametros para géneros alimenticios sdo: painel de precos do governo federal
(Compras.gov.br); precos da Companhia Nacional de Abastecimento — Conab; precos das
Centrais Estaduais de Abastecimento — Ceasa; pesquisa publicada em midia especializada e
em sitios eletronicos especializados ou de acesso publico (com data e hora de acesso); painel de
precos praticados no PNAE, disponivel em https://www.fnde.gov.br/painelprecospnae/ outros
bancos informativos oficiais de precos regionais; pesquisa com os fornecedores que atuem
no ramo do objeto licitado, preferencialmente sediados no municipio, mediante solicitacdao
e identificacao formal, desde que as datas das pesquisas nao se diferenciem em mais de 180
dias?;

. Assim como em qualquer pesquisa de preco, caso nao seja possivel obter referéncias de

contratacdes similares no ambito local, a pesquisa deve ser realizada ou complementada em
ambitos geograficos mais amplos, incluindo as regides geograficas imediatas, intermedidrias,
estaduais ou até mesmo nacionais®;

De acordo com o art. 22 da Resolucao FNDE n. 06/2020, é proibida a utilizacao de recursos
do PNAE para aquisicao dos seguintes alimentos e bebidas ultraprocessados: refrigerantes e
refrescos artificiais, bebidas ou concentrados a base de xarope de guarand ou groselha, chas
prontos para consumo e outras bebidas similares, cereais com aditivo ou adocado, bala e
similares, confeito, bombom, chocolate em barra e granulado, biscoito ou bolacha recheada,
bolo com cobertura ou recheio, barra de cereal com aditivo ou adocadas, gelados comestiveis,
gelatina, temperos com glutamato monossddico ou sais sodicos, maionese e alimentos em p6
ou para reconstituicao;

Na vigéncia do contrato, atencao aos casos de “supressao” de um dos itens do kit de merenda
escolar, consultando as chaves de acesso da NF-e no portal da NF-¢;

Também é recomendavel verificar se a nota fiscal com precos unitarios esta igual, ou superior,
ao licitado na Ata de Precos, caso nao haja aditivo contratual;

Verificar se teve coleta insuficiente de precos de géneros alimenticios, levando a estimativas
sem embasamento, resultando na aceitacao de precos acima do preco de mercado.

19N SEGES/ME n° 65/2021. Acérdaos TCU n° 1.875/21 e Acérddo 769/2013 — Plendrio. Acorddo TCU ne 586/2009, 22 Camara

2 Art, 27 da Resolugao CD/FNDE n° 06/2020, Ac6rdao TCU n° 3.516/2007, Acérdao TCU ne 1545/2003 — Primeira Cdmara. A elaboragdo da pesquisa de precos é de responsabilidade
rimdria do setor demandante dos servicos, mas cabe a CPL, ao pregoeiro e a autoridade superior verificar se houve recente pesquisa de preco junto a fornecedores do bem a ser
icitado e se essa pesquisa observou critérios aceitaveis” (Acérdao TCU n° 2.136/2006)

7' Acorddo no TCU 1.782/2010 — Plenario; n° 222/2004-12 CAmara e n° 2.975/2004-12 CAmara.

2 Resolucdo CD/FNDE n. 6/2020, art. 28, inciso IV. Ver também a IN SEGES/ME n. 65/2021. Acordao TCU n. 5.216/2007-1C, Acordaos TCU n. 1.378/2008-1C e n. 1.266/2011 - Plendrio,
n. 837/2008 - Plendrio e n. 3.219/2010-Plendrio.

2 Resolugdo CD/FNDE n. 6/2020, art. 31,§ 2°
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Aquisicao de géneros alimenticios pelo Programa de Aquisicao de Alimentos - PAA

No caso de aquisicao de géneros alimenticios da agricultura familiar regido pelo Programa de
Aquisicao de Alimentos — PAA**, as aquisicdes de géneros alimenticios sao realizadas por dispensa
de licitacdo por meio de chamadas publicas®.

Os fornecedores de alimentos devem se enquadrar no artigo 3° da Lei n. 11.326/2006, ou seja,
ser agricultor familiar e/ou empreendedor familiar rural. Em geral, sdo silvicultores, aquicultores,
extrativistas, povos indigenas e integrantes de comunidades remanescentes de quilombos
rurais e demais povos e comunidades tradicionais, por vezes, representados pelas cooperativas e
associagoes da localidade.

Quem executa a contratacao sao os estados e os municipios em parceria com o Ministério do
Desenvolvimento Social — MDS, Companhia Nacional de Abastecimento — Conab e Secretaria
Especial da Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario.

O destinatario dessas compras por chamada publica podem ser hospitais, quartéis, presidios,
restaurantes universitarios, refeitorios de creches e escolas filantrépicas, entre outros.

Por essa modalidade é possivel adquirir alimentos in natura e/ou processados, desde que atenda as
especificacdes da chamada publica.

Conforme Decreto n. 8.473, de 22/06/2015, do total de recursos destinados a aquisicdo de géneros
alimenticios pelos 6rgaos e entidades da administracao publica federal direta, autarquica e
fundacional, ao menos 30% (trinta por cento) deverao ser destinados a aquisicao de produtos de
agricultores familiares e suas organiza¢des, empreendedores familiares rurais e demais beneficiarios
que se enquadrem na Lei n° 11.326, de 2006, e que tenham a Declaracao de Aptidao ao Pronaf —
DAP?,

Etapas do procedimento licitatorio para chamada publica:

1. O 6rgao comprador define a demanda de géneros alimenticios, com base na oferta de
alimentos da agricultura familiar na regiao, considerando a diversidade de produtos, volume e a
sazonalidade. Essa lista de alimentos deve ser elaborada por um nutricionista do érgao publico.

2. O ¢6rgao comprador deverd realizar, no minimo, 3 (trés) pesquisas no mercado local ou
regional. Na impossibilidade de pesquisa de preco para a compra de produtos organicos ou
agroecolégicos, os precos poderao ser acrescidos em até 30% (trinta por cento) em relagdo aos
precos estabelecidos para produtos convencionais®’. Uma das fontes de pesquisa sdo: Compras.
gov.br; o site da CONAB; e outras chamadas publicas realizadas no Estado em periodo proximo
ao pesquisado (180 dias antes do certame) e chamamentos publicos realizados em municipios
circunvizinhos a localidade examinada.

3. Deve haver um edital de chamada publica, bem como sua publicacao, por meio de divulgacao
em local de facil acesso a agricultura familiar ou por meio do Portal de Compras da Agricultura
Familiar —www.comprasagriculturafamiliar.gov.br, pelo prazo minimo de 20 (vinte) dias
corridos (paragrafo Unico do art. 31 da Resolucao FNDE n. 06/2020).

4. O edital da chamada publica deve determinar o preco da aquisicao dos géneros alimenticios
com base na pesquisa de precos de mercado (art. 31 da Resolucao FNDE n. 06/2020).

% As cooperativas de agricultores familiares que comercializam seus produtos para drgos de governo devem ser cadastradas no Portal de Compras da Agricultura Familiar do
Ministério do Desenvolvimento Social

7 Art. 17, paragrafo nico, da Lei n. 12.512, de 2011.
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5. As propostas de venda devem ser elaboradas de acordo com os critérios da chamada publica,
podendo ser apresentadas pelas cooperativas/associagcdes de agricultura familiar. No caso de
familia detentora de DAP fisica, podera comercializar até R$ 40.000,00 (quarenta mil reais) por
ano, por érgao comprador (incisoldoart. 39 daResolucao FNDE n.06/2020). Para as organizacoes
de agricultura familiar, detentoras de DAP juridica, o montante maximo a ser contratado deve
ser o resultado do numero de agricultores familiares, munidos de DAP Familiar, inscritos na DAP
Juridica multiplicado pelo limite individual de comercializacao, utilizando a seguinte formula
(inciso Il do art. 39 da Resolucao FNDE n. 06/2020):

VMC=NAF xR$40.000,00 (sendo:VMC: valor maximo a ser contratado, NAF:n° de agricultores
familiares (DAPs familiares) inscritos na DAP juridica).

6. O contrato deve seguir os ritos da Lei de Licitacdes, estabelecendo o cronograma e os locais de
entrega dos produtos, a data de pagamento aos agricultores familiares e todas as clausulas de
compra e venda.

8.3 Contrato de medicamentos

Calculo do dano ao erario em contratos de medicamentos

1° passo: Verificar se é demanda judicial. Caso positivo, aferir se o valor da aquisicao dos
medicamentos considerou o desconto obrigatério de Coeficiente de Adequacao de Precos
— CAP. Caso negativo, utilizar fontes de pesquisas referenciais disponiveis, a exemplo de
Banco de Precos em Saude (BPS).

2° passo: Confronto de precos de acordo com as premissas estatisticas (média, mediana,
moda, média saneada, dentre outras).

30 passo: Calculo da parcela considerada como sobrepreco (fase anterior ao pagamento).

4° passo: Havendo o pagamento, apura-se o dano ao erario, sob a 6tica do superfaturamento.

Esse topico visa detalhar a metodologia utilizada para estabelecer o preco de referéncia dos
medicamentos adquiridos diretamente pelos entes publicos, destinados a assisténcia farmacéutica.

Esclareca-se, de logo, que existem 3 tipos de precos maximos de medicamentos: o Preco de Fabrica
(PF), o Preco Maximo ao Consumidor (PMC) e o Preco Maximo de Vendas ao Governo (PMVG).

OPFéo precomaximo de venda que deve ser praticado pelas empresas produtoras,importadoras ou
distribuidoras de medicamentos para as farmacias, drogarias, hospitais, clinicas e para os governos
(quando nao aplicavel o PMVG, que inclui um desconto minimo obrigatério para determinadas
vendas ao setor publico denominado CAP).

O Preco Maximo de Venda ao Governo — PMVG é aplicado em casos de aquisicao de medicamento
em cumprimento de acao judicial ou para os medicamentos sujeitos ao CAP, conforme determina a
Resolucao CMED n. 3/2011. Para os demais casos, deve-se ter como referéncia o Preco Fabrica (PF).
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Ja o PMC é o preco maximo que as farmacias de drogarias podem praticar nas vendas para o
consumidor.

Infografico 1. Tipos de precos estabelecidos pela CMED e sua respectiva aplicacao.

-

i INDUSTRIA
+

‘( DHATEIBLNDORA
-

b
PF

a
H

GUVERNOG FARMACIAS SETOR PRIVADO |
L i

PMC _a

[ 3 '

~3 ]

CIDADAD i

{1 .
2]

Fonte: Regulacao de precos de medicamentos: O que gestores em saude precisam saber antes de comprar, 2021.
(Oliveira; Araujo, 2021).

Medicamentos sob demanda judicial

Para a aquisicdo de medicamentos cuja compra foi determinada por decisdo judicial, aplica-se o
desconto obrigatério conhecido como Coeficiente de Adequacao de Precos — CAP. Este desconto
é regulamentado pela Resolucao da Camara de Regulagao do Mercado de Medicamentos, SE/CMED
n. 3, de 2 de marco de 2011. A aplicacao do CAP esta detalhada na Nota Técnica n. 12/2020/DEE/
CADE, que exige que os medicamentos adquiridos por ordem judicial sejam comprados conforme
os parametros estabelecidos por essa regulamentacao.

O CAP é um desconto minimo obrigatério e aplica-se em duas situagdes: compras de medicamentos
constantes da lista de medicamentos sujeitos ao CAP (conforme Resolucao CTE-CMED n. 6, de 27
de maio de 2021) ou aquisicao de qualquer medicamento por forca de decisao judicial.

O valor do CAP é atualizado anualmente pela Camara de Regula¢do do Mercado de Medicamentos
— CMED e o valor vigente é de 21,53% (Resolugcao CMED n. 5, de 21 de dezembro de 2020).

O CAP ¢, portanto, um percentual de desconto incidente sobre o Preco Fabrica — PF, resultando no
Preco Maximo de Venda ao Governo — PMVG, que é o preco teto para compras governamentais, a
partir do qual se deve iniciar o processo de negociacdo nos casos em que for aplicavel.

Em termos de abrangéncia de quais produtos farmacéuticos sao contemplados pelo CAP, o art. 2 da
Resolucao SE/CMED n. 3, de 2 de marc¢o de 2011 estipula o seguinte:
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Art. 2° 0O CAP podera ser aplicado ao preco de produtos, de acordo com decisao
do Comité Técnico-Executivo, nos seguintes casos:

| - Produtos que estejam ou venham a ser incluidos no “Programa de
Componente Especializado da Assisténcia Farmacéutica’, conforme definido
na Portaria n° 2.981, de 26 de novembro de 2009;

Il - Produtos que estejam ou venham a ser incluidos no Programa Nacional de
DST/AIDS;

lIl - Produtos que estejam ou venham a ser incluidos no Programa de Sangue
e Hemoderivados;

IV - Medicamentos antineopldsicos ou medicamentos utilizados como
adjuvantes no tratamento do cancer;

V - Produtos comprados por forca de acao judicial, independente de
constarem da relacao de que trata o § 1° deste artigo (Brasil, 2011b).

Para aquisicoes de medicamentos em geral, sem demanda judicial

A jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido é pacifica no sentido de que a pesquisa de
precos para elaboracao do orcamento estimativo da licitagdo nao deve se restringir a cotagoes
realizadas com potenciais fornecedores, uma vez que as compras publicas devem se balizar pelos
precos praticados no ambito dos 6rgaos e das entidades da Administragao Publica (TCU, Acérdao
247/2017 - Plenario, voto do Ministro Relator Walton Alencar Rodrigues).

Além disso, o Tribunal de Contas da Unidao (TCU) tem um posicionamento categérico sobre a
inadequacdo das tabelas da Camara de Regulacdao do Mercado de Medicamentos (CMED) como
parametro para a elaboracao do orcamento de referéncia. (TCU, Acérdaos 2.150/2015, Plenario,
Ministro Relator Bruno Dantas, e 3.016/2012, Plenario, Ministro Relator Walton Alencar
Rodrigues).

Conforme ja referido no item anterior, o0 Preco Maximo ao Consumidor —PMC é o preco-teto
autorizado para o comércio varejista de medicamentos, ou seja, farmacias e drogarias. Ja o Preco
Maximo de Venda ao Governo — PMVG é o preco-teto para vendas de medicamentos constantes
do rol anexo a Resolucao CTE-CMED n. 6, de 27 de maio de 2021, ou para atender ordem judicial e
corresponde ao resultado da aplicacdao de um desconto minimo obrigatério em relagcao ao Preco-
Fabrica— PF, que é o teto de preco pelo qual um laboratério ou distribuidor pode comercializar um
medicamento no mercado brasileiro.

Os precos referenciais apresentados nas tabelas da CMED nao sdo elaborados para refletir os valores
de mercado, mas, sim, com o objetivo de regular os precos de medicamentos no Brasil.

Isso porque, entende o TCU que a tabela CMED traz o prego maximo, que nao é necessariamente o
preco médio praticado no mercado. No Acérdao 3.016/2012, Plenério, o TCU se manifesta no sentido
de que o preco-fabrica pode apresentar graves distor¢ées e que em muitos casos nao representa
um parametro adequado a ser utilizado nas compras publicas, tendo determinado ao Ministério
da Saude que alertasse Estados e Municipios quanto a possibilidade de superdimensionamento de
precos-fabrica registrados na Tabela CMED, tornando-se imprescindivel a realizacdo de pesquisa de
precos prévia a licitacdo, e que a aquisicao de medicamentos por precos abaixo do preco-fabrica
registrado nao exime o gestor de possiveis sangoes.

Do mesmo modo, as tabelas elaboradas por representantes do mercado farmacéutico, como,
por exemplo, as tabelas da Associacdo Brasileira do Comércio Farmacéutico — ABCFARMA e
BRASINDICE, ndo sao fontes adequadas para uma pesquisa de precos no ambito das compras
publicas. Essas tabelas consignam valores maximos para aquisicao, no varejo, por consumidor final.
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Essa situacdo nao se adéqua as grandes aquisicoes do setor publico, haja vista o efeito da economia
de escala sobre os precos (TCU, Acordaos 2.901/2016, Plenario, Ministro Redator Benjamin
Zymler; 5.810/2017, 22 Camara, Ministra Relatora Ana Arraes; 1.049/2004, Primeira Camara).

Por seu turno, a utilizacdo do Banco de Precos em Saude — BPS como referéncia de precos, passou
a ser uma ferramenta possivel para avaliar a economicidade das aquisicdes publicas relativas a
medicamentos e a materiais e insumos hospitalares.

O BPS é um sistema desenvolvido pelo Ministério da Saude no qual 6rgaos e instituicées publicas
ou privadas podem registrar, de forma voluntaria, suas compras de medicamentos e produtos para
a saude e, dessa forma, torna-las disponiveis para consulta. O sistema BPS utiliza os cédigos, as
descri¢des e as unidades de fornecimento dos itens padronizados pela Unidade Catalogadora de
Materiais do Catalogo de Materiais do Sistema Integrado de Administracao de Servicos Gerais do
Governo Federal — Catmat.

O TCU reconheceu a validade de utilizar o Banco de Precos em Saide — BPS como referencial para
os precos de mercado, conforme evidenciado nos Acordaos TCU 2.901/2016 e 1.304/2017, ambos
do Plenario, em substituicao a tabela da Camara de Regulacao do Mercado de Medicamentos
(CMED).

Oportuno esclarecer que, a partir de junho de 2017, por forca da Resolucao 18 da Comissao
Intergestores Tripartite — CIT?®, a alimentacdo do BPS passou a ser obrigatéria pelos Estados,
pelos Municipios e pelo Distrito Federal. Vale lembrar que, anteriormente, sua alimentacao pela
Administracao Publica era apenas voluntdria. Essa alteragao, de alguma forma, tornou a pesquisa
de preco realizada no BPS, a partir de 2018, mais fidedigna.

Apesar dos referidos normativos constituirem norma infralegal que subordina apenas os 6rgaos
e entidades integrantes da administracao direta, autarquica e fundacional do Poder Executivo
Federal, os demais Poderes da Administracao Publica, embora ndo vinculados pelos mencionados
instrumentos quando da falta de normatizacdo prépria sobre o assunto tratado, podem ter seus
procedimentos balizados pelas referidas Instru¢cdes como boas praticas administrativas.

Embora o BPS seja reconhecido pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) como uma fonte referencial
aprovada, é recomendavel verificar a frequéncia e a abrangéncia com que este Banco é atualizado
no ente federativo especifico onde é utilizado.

No caso do Estado do Rio de Janeiro, o BPS nao se demonstra ferramenta referencial factivel para
realizacdo de pesquisa, em razao da escassa quantidade de registros de aquisicoes.

Nesse diapasao, foi empregada pelo Nucleo Contabil do GATE/MPRJ a seguinte metodologia para
pesquisas de precos de medicamentos:

a) elaborou-se um contrato com o Banco de Precos (Negécios Publicos) para pesquisa de pregos e
criada uma ferramenta automatizada (API);

b) as aquisicdes sob analise sao confrontadas com compras e contratacdes oriundas de licitagdes
homologadas e registradas no banco de precos, que tenham mesmo objeto (considerando a
descricao do produto, concentracao, volume e forma farmacéutica).

Em regime de excecdo, serd desconsiderada a data de homologacao para aqueles registros de
aquisicdes no Banco de precos que tenham sido realizados por intermédio de compra direta
(dispensa e inexigibilidade), haja vista a auséncia do ato formal de homologacao como etapa do
regular procedimento licitatério naqueles casos.

% Resolugdo CIT n. 18, de 20 de junho de 2017.
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¢) devem ser elegiveis apenas os registros na ferramenta Banco de Precos cuja quantidade
adquirida seja préoxima a mesma da aquisicao em analise, de forma a serem considerados os efeitos
da economia de escala na formacao dos precos.

A despeito dos efeitos deletérios da utilizacao da metodologia que considera apenas as aquisi¢coes
com quantitativos iguais ou inferiores, a dizer, maiores chances de ndo serem identificados
registros elegiveis na ferramenta Banco de Precos — haja vista a imposicao de critério restritivo
— e a maior probabilidade de conclusdo por precos de referéncia superiores - ja pelo efeito da
economia de escala, deliberou-se por este procedimento, ainda que conservador, pela vantagem
de ser determinado preco de referéncia inquestionavel pelo investigado, considerando o fato de
que o preco praticado esta sendo confrontado apenas com demais aquisicdes cujo eventual valor
a menor nao se justifica pela economia de escala.

d) Deve ser considerado como parametro na pesquisa, ainda, o periodo de (um) ano anterior
a data da celebracao da aquisicao sob analise (data proposta de preco vencedora ou a data da
ata de julgamento da licitacao, caso a fase de lances tenha sido aberta), de acordo com o item I,
§1°, do art. 23 da Lei Federal n° 14.133/2021, observada a possibilidade de atualizacao de precos
correspondente.

e) tendo sido coletados os registros no Banco de Precos elegiveis, considerando os critérios de
identificacao e caracteristicas do objeto, a quantidade adquirida e o prazo de 1 (um) ano, sera
aplicado o cdlculo de média saneada, método de homogeneizacao de amostra que reduz a
dispersao dos dados, reduzindo o Coeficiente de Variacao e possibilitando o uso seguro da média
como medida de tendéncia central, representativa do preco de mercado.

f) é importante destacar, contudo, que o calculo da média saneada serd realizado apenas quando o
numero de registros elegiveis na ferramenta Banco de Precos corresponder a trés ou mais eventos,
em convergéncia com a Instrucao Normativa SEGES n. 65/2021, que recomenda que o célculo da
média ou mediana “incida sobre um conjunto de trés ou mais pre¢os”. Para os demais casos, sera
aplicado o cdlculo da média aritmética simples para a formacao do preco de referéncia.

Em resumo, enquanto a op¢ao conservadora pelos quantitativos idénticos ou menores ao adquirido
visa a elidir justificativas dos investigados acerca da influéncia da economia de escala nos precos
tomados por referéncia, a aplicacdo da média saneada tem por objetivo a exclusdao dos eventos
considerados atipicos e discrepantes (outliers) e que tém potencial para influenciar, a maior ou
menor, a definicdo da média de precos, contaminando a amostra e distorcendo o valor que sera
apontado como referéncia (maximo a ser aceito para cada item licitado).

g) o resultado apresentado como referéncia (obtido da ferramenta Banco de Precos) devera estar
acompanhado de relatério emitido pelo préprio sistema contendo os parametros utilizados para
o calculo do preco, contendo, para cada item avaliado, pelo menos, os nimeros da licitagao, o
contratante, o contratado, a data da homologacao (quando aplicavel), a data da ata do registro de
preco (quando aplicavel), a quantidade e o preco praticado.

Taisinformacdes possuem o condado de estabelecertransparénciaaos interessados, nos autos, acerca
da metodologia empregada e sobre os registros do Banco de Preco levados em consideracado para
a definicao do preco de referéncia para cada item avaliado, proporcionar seguranca aos Analistas
Técnicos para a construcao matematica do eventual sobrepreco e superfaturamento, bem como
constituir papéis de trabalho que representarao o histérico do processo®.

% https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/preco-de-referencia-em-compras-publicas-enfase-em-medicamentos.htm
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Porfim, recentemente, a Secretaria Executivada Camarade Regulacdao do Mercado de Medicamentos
— SCMED divulgou um novo painel, que permite a consulta de precos de medicamentos de forma
mais intuitiva, utilizando o nome do medicamento, o principio ativo ou o nimero de registro no
portal da Anvisa.

Figura 12: Painel de Consulta de Precos de Medicamentos

Fonde: LAMMIT | Badox stuslirados sanc: A0SR0

Painel de Consulta de Precos de Medicamentos

COMO CONSULTAR O PRECO DE UM MEDICAMENTO?

Existern trés tipos de precos maximos: o Preco Fabrica (PF), Preco Maximo ao Consumidor (PMC) & Preco Maximo de Vendas
ao Governo (PMVG).

O PF e o prego maxime de venda que deve ser praticado pelas empresas produtoras, importadoras ou distribuidoras de
medicamentos para as farmacias, drogarias, hospitais, clinicas e para os governos ([quande ndo aplicavel o PMVG, um desconto
minima obrigatdrio para determinadas vendas ao setor pablico. Saiba mais sobre compras publicas)

I3 o PMC é& o prego maximo que as farmacias e drogarias podem praticar nas vendas para o consumidor.

- Comece a consulta selecionando o seu estado da federacio para saber qual & aliquota ICMS aplicavel*;

A i T ¢ i e cagn s o i ’ P Y ¥ Pirs -] n -~ ey P d R d
AN TRQUEHTS EXTOOUaes padedn SOITeT QEEENIpO Dor egisiaQoes COrT VIEENCIWT 08 [RUGrOdao oo Ao redacoo e :|'_":'|l'.'|!l' S OIS

U O Gliquioia L neste Painel pode nda refletir

er pralicado na comercializacdo em analise, o usuario devera consultar

- Pesquise o produto desejado pelo nome do medicamento, principio ativo ou pelo nimero de registro. Optando pelo

PMC PF PMVG

Consulte a versao completa da Lista

Fonte: Fonte: Brasil. Ministério da Saude. Agéncia Nacional da Vigilancia Sanitaria — Anvisa. Disponivel em:
https://app.powerbi.com/view?r=eyJrljoiYjZkZjEyM2YtNzNjYS00ZmQyLTIiY TEtNDE2MDc4ZmE 1 NDEyliwidCI6ImI2N-
2FmMMNmMLWMzZjMtNGOzNS04MGM3LWI3MDg1ZjVIZGQ4MSJ9&pageName=ReportSection20c576fb69cd2edaea29

8.4 Contrato de locacao e manutencgao de veiculos

Calculo do dano ao erario em contrato de locacao e manutencao de veiculos

1° passo: Utilize as tabelas de custos referenciais apropriadas, como a Sinapi, que detalham
os custos produtivos e improdutivos de cada item.

2° passo: Para equipamentos de obra, aplique até 80% das horas como produtivas e 20%
como improdutivas. Para veiculos de apoio, use uma divisao de 50% produtivo e 50%
improdutivo, refletindo o tempo ocioso significativo.

30 passo: Checar a propriedade dos veiculos e maquinas locadas e se ha comprovagao do
seu uso efetivo nos processos de pagamento.

4° passo: Para analisar economicidade da locacdo de veiculo para uso oficial em detrimento
daaquisicao do bem, comparar a estimativa de gastos anuais (aquisicao, seguro, manutencao
e imposto) com o custo total da locagao por um ano, assegurando-se de incluir todas as
taxas e encargos adicionais previstos no contrato de locacao.
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8.4.1 Avaliagao de prego unitario

Para locacao de veiculos e equipamentos para utilizacdo em obras e servicos de engenharia,
recomenda-se a utilizacao das tabelas de custos referenciais, a exemplo da Sinapi, obedecendo
a metodologia que considere os custos produtivo (CP) e improdutivo (Cl) do aluguel do veiculo/
equipamento na decomposicao do total de horas estimadas, em percentuais adequados ao servico
em questao, de modo a computar também o tempo ocioso e os intervalos habituais na jornada de
trabalho.

Os sistemas de custos referenciais utilizados no Estado do Rio de Janeiro (Boletins da Empresa de
Obras Publicas do Estado do Rio de Janeiro - EMOP, e no caso do Municipio do Rio de Janeiro, as
Tabelas do Sistema de Custos de Obras - SCO-Rio) apresentam para um mesmo equipamento/
veiculo coédigos distintos para os custos produtivo (CP) e improdutivo (Cl), permitindo uma
ponderacdo das horas mensais estimadas segundo esses diferentes custos.

Assim, para equipamentos/maquinarios empregados em obras, em geral, recomenda-se a utilizacao
de até 80% das horas como custo produtivo e os outros 20% como custo improdutivo.

Para veiculos destinados a apoio administrativo/fiscalizacao, em que o tempo de espera do veiculo
é consideravel (parado, desligado), recomenda-se a utilizacao da proporcao de 50%/50%.

8.4.2 Avaliagdo da conformidade dos veiculos/equipamentos e quantitativos contra-
tados

Em relacao a avaliagdo da adequacdo do quantitativo de veiculos/equipamentos estimados
na contratacdo, assim como certificagao quanto aos efetivamente empregados na execucao do
contrato, recomenda-se a verificacdo de toda a documentacao que deve instruir os processos de
pagamento, a fim de identificar se neles ha elementos que comprovem a efetiva utilizacao das
quantidades estimadas de veiculos e equipamentos especificados.

Assim, deve-se observar na andlise, em cotejo aos boletins de medicao dos servicos prestados:
a adequada identificacao da frota; a comprovacao de propriedade ou de disponibilidade dos
equipamentos, na forma exigida em contrato; se constam boletins didrios de acompanhamento
dos servicos realizados, atestados pela fiscalizacdao, com identificacao do veiculo/equipamento,
motorista/operador, apontamento dos horarios da jornada de trabalho, assim como os servicos e o
local de sua realizacao; e a comprovacao da mao de obra efetivamente alocada mensalmente para
a execucao do contrato, caso este inclua motorista/operador, por meio das folhas de pagamento e
dos relatérios GFIP-SEFIP.

Recomenda-se ainda a consulta dos dados cadastrados nos sitios eletrénicos e aplicativos do
DETRAN e SINESP (Sistema Nacional de Informacgdes de Seguranca Publica), a partir das informacgoes
disponiveis quanto a identificacdo dos veiculos/equipamentos.

8.4.3 Locacao de veiculos para uso oficial

A decisao entre comprar ou alugar veiculos deve ser fundamentada em uma avaliacao técnica
detalhada da economicidade, levando-se em conta os fatores que afetam a vida util da frota. Essa
abordagem assegura transparéncia no processo de renovacao da frota, conforme enfatizado no
Acordao TCU 4.786/2009, 22 Camara.
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Para garantir o uso adequado dos veiculos oficiais, mesmo os locados, é essencial estabelecer um
controle didrio que documente os motivos dos deslocamentos, as quilometragens registradas no
inicio e no fim de cada viagem, os itinerarios detalhados, além dos hordrios de saida e chegada.

Além disso, seguindo os principios de moralidade e economicidade, a aquisicdo ou locacao
de veiculos de luxo ou com caracteristicas especiais requer uma justificativa técnica robusta,
garantindo-se que tais compras sejam feitas apenas quando estritamente necessarias.

No caso de locacao de veiculo para uso oficial, conferir se a empresa contratada é a proprietaria dos
veiculos locados, bem como se as placas informadas correspondem ao tipo de veiculo indicado
no contrato (por vezes, é apresentada placa de moto para justificar pagamento com locacao de
veiculo de passeio).

Para determinar a economicidade e a vantajosidade quanto a opcao da locacao em detrimento da
aquisicao do veiculo, comece por verificar o valor de mercado do veiculo. Utilize fontes confidveis
como o portal da concessiondria ou montadora do veiculo, Tabela FIPE e sites que indiquem o valor
do automaével no ano da contratacao, a exemplo do Quatro rodas, Webmotors e outros, para obter
o preco de referéncia. Em seguida, estime os custos anuais aproximados de posse do veiculo, que
incluem seguro, manutencao e IPVA. Esses custos variam de acordo com o modelo do veiculo, sua
idade e localizacao, mas sao cruciais para realizar uma analise comparativa completa.

Ap6s somar todos os gastos anuais com a compra e manutencao do veiculo, compare este total
com o custo total da locagao por um ano, assegurando-se de incluir todas as taxas e encargos
adicionais previstos no contrato de locagdo. Se o custo da locacdo for menor do que o custo de
comprar e manter o veiculo, comparando-se periodos iguais, a locacao pode se apresentar como a
Oop¢ao mais vantajosa economicamente.

Nao existe um valor fixo ou percentual padrdao que possa ser aplicado de forma precisa para
estimar os custos anuais de manutencao de um veiculo. Para se obter uma estimativa dos custos
de manutencao de um veiculo especifico, é essencial considerar as caracteristicas individuais do
veiculo e consultar fontes confidveis. Isso pode incluir andlise dos manuais e recomendag¢des do
fabricante e modelo do veiculo, a idade, o tipo de uso ao qual é submetido e as condicdes de
conducao.

Por ébvio, outros custos estao envolvidos nesse cendrio, como o custo de oportunidade, depreciacao
do bem e valor de revenda do veiculo, porém sao mais dificeis de serem calculados.

8.5 Contrato de pavimentagao

Calculo do dano ao erario em contrato de pavimentacao

1° passo: Verificar se os itens orcados e pagos sao menores ou iguais a mediana do item
correspondente na tabela Sicro e se os materiais betuminosos seguiram a tabela ANP.

2°passo: Analisar se ha comprovacao das medi¢oes realizadas e se o pagamento corresponde
ao servico medido.

30 passo: Verificar se a quantidade de CBUQ e cimento asfaltico de petréleo — CAP estimados
e pagos foram aplicados na obra.

40 passo: Calcular qual a nova vida Util prevista da obra de pavimentacao considerando as
espessuras de camadas efetivamente executadas, em vez de simplesmente atribuir o valor
correspondente aos materiais que a contratada ndo aplicou na obra.
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A pavimentacao de vias asfalticas tem se tornado um problema crénico no ambito das contratacoes
realizadas pela Administracao Publica brasileira. Nao é incomum que, pouco depois da conclusao
de obras dessa natureza, o asfalto ja apresente falhas, exigindo novas contratacdes para a sua
recuperacao, renovando-se o ciclo vicioso.

Nesses contratos, o superfaturamento é uma pratica comum e pode se manifestar de varias formas.
Entre as mais frequentes estao o superfaturamento por sobrepreco, por quantidade excessiva ou
pela execucao de servicos de qualidade inferior ao contratado.

As fraudes em contratos asfalticos podem variar em gravidade, iniciando-se pela contratacdo
de servicos com valores acima das tabelas de referéncia. Outra forma comum ocorre quando a
estrada que deveria ser aberta e pavimentada simplesmente nao é feita, ou quando é construida
com materiais de qualidade ou quantidade inferior ao estipulado. Isso resulta em uma menor
durabilidade do pavimento, exigindo recapeamentos frequentes.

Esses recapeamentos, quando necessdrios, muitas vezes nao sao realizados ou sdo feitos
inadequadamente. Essa negligéncia perpetua um ciclo continuo de fraudes, prejudicando a
infraestrutura e resultando em mais custos para corregdes futuras.

Assim, um aspecto a ser observado em contratos de obras de pavimentacao asfaltica é o relacionado
a medi¢bes e pagamentos. Frequentemente, nesses contratos, identificam-se problemas como
medicdes de servicos ndo realizados e superestimativa nos volumes dos servicos efetivamente
concluidos. Essas praticas resultam em superfaturamento ou, pelo menos, na antecipagao indevida
de pagamentos.

Para contratos de pavimentacao asfaltica, a precificacao deve seqguir a tabela do Sistema de Custos
Referenciais de Obras (Sicro). O Sicro é especificamente voltado para obras de infraestrutura de
transportes, incluindo rodovias e vias urbanas, o que o torna mais adequado para a pavimentacao
asfaltica.

Para além de conferir se valores dos itens orcados na pesquisa de preco e efetivamente pagos sao
menores ou iguais a mediana do item correspondente do Sistema de Custos Referenciais de Obras
(Sicro), conforme redacao expressa do inciso |, §2° do art. 23 da Lei n. 14.133/2021, o TCU entende
que os materiais betuminosos devem seguir a tabela ANP.

Essa diretriz busca evitar a fixacao de precos em periodos de alta volatilidade, assegurando que os
custos refletidos nos contratos sejam justos e representativos do mercado:

Para a aquisicdao de materiais betuminosos, sempre que possivel, devem ser
adotados os precos divulgados pela Agéncia Nacional do Petroleo (ANP)
na unidade da federacao onde se localiza a obra, em especial se os precos
praticados no estado forem inferiores aos precos regionais divulgados pela
ANP. (TCU, Acérdao 3117/2010 - Segunda Camara, Relator José Jorge).

Na confeccdo de orcamentos estimativos de licitacbes para aquisicdo de
materiais betuminosos, deve-se ter cautela na escolha da data-base e do
preco referencial, em virtude da grande variacao de precos no mercado de
distribuicdo de asfaltos, evitando-se a selecao de precos de referéncia em
periodos de pico de precos. (TCU, Acéordao 1447/2010 -Plenario, Relator
Walton Alencar Rodrigues).

No que diz respeito ao superfaturamento por sobrepreco nos reportamos as regras descritas nos
itens “Conceitos Iniciais” e “Superfaturamento por sobrepreco” deste manual.
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Quanto ao superfaturamento por quantidade, em uma simples inspecdo in loco é possivel
constatar se as vias publicas que constavam no projeto basico e nos processos de pagamentos
coincidem com aquelas que foram efetivamente pavimentadas, podendo ser util a pesquisa de
imagens de satélite e georreferenciadas. No que diz respeito a mensuracao do dano ao erario, o
calculo deve sequir as regras do item “Superfaturamento por quantidade” deste Manual.

Ja o superfaturamento por execucao de servicos com menor qualidade é necessario que haja o
auxilio de uma equipe técnica capacitada para fazer a analise in loco e laboratorial da qualidade
dos materiais utilizados na obra, podendo ainda identificar a forma de preparo do solo; a qualidade
da mistura asfaltica utilizada; etc. O resultado da analise poderd indicar, por exemplo, a quantidade
e qualidade dos materiais utilizados na obra, que divergiram da contratacao inicial.

Para a mensuracao do dano ao erdrio nesses casos especificos, seguir as diretrizes apontadas no
item “Superfaturamento por execucao de servicos com menor qualidade” do Manual.

OTribunal de Contasda Uniao—TCU, no ambito do Acérdao 3.021/2015 do Plenario, delineouuma
abordagem interessante para o calculo de danos ao erario em casos de obras de pavimentag¢ao que
nao atendem as especificacdes de projeto. Essa decisdao surgiu apds a avaliacdo de uma denuncia
de irregularidade em licitacao e execucao dos servicos de restauracao e melhoria de uma rodovia,
tratada inicialmente no Acérdao 2.550/2014.

Durante a fiscalizacdo, foi identificado que as espessuras do pavimento executadas eram
significativamente menores que as projetadas, conforme apontado pelos resultados das sondagens
e ensaios de campo realizados pelo DNIT. Embora a amostragem inicial ndo tenha sido suficiente
para rejeitar os servicos de forma conclusiva, levando a proposta de coleta de novas amostras,
em alguns trechos a quantidade de amostras foi adequada para permitir uma avaliacao preliminar
de superfaturamento devido a espessura insuficiente do concreto betuminoso usinado a quente
(CBUQ).

No entanto, ao analisar a metodologia de cdlculo de danos proposta pela Unidade Técnica, a
relatora do caso levantou uma objecao importante. Ela esclareceu que nao bastava simplesmente
calcular o valor dos materiais pagos e nao aplicados (CBUQ e cimento asfaltico de petréleo — CAP)
multiplicando-os pelos precos unitarios. A abordagem deveria considerar o prejuizo total ao erario,
refletindo a reducao na vida util da rodovia provocada pela execucao de camadas de pavimento
em espessuras inferiores as previstas.

A relatora explicou que a reducdo na espessura das camadas asfalticas ndo resulta em uma
diminuicao proporcional da vida util do pavimento, mas sim em uma reducdo exponencial. Por
exemplo, uma reducao de 30% na espessura poderia reduzir a vida util do pavimento em até 80%.
Essa perda de eficicia é crucial porque o dimensionamento do pavimento é planejado para uma
vida atil especifica, geralmente em torno de 10 anos.

Portanto, para determinar o dano real ao erario, o TCU destacou a necessidade de calcular a nova
expectativa de vida Util do pavimento com base nas espessuras de fato implementadas, em vez de
se concentrar apenas no valor dos materiais nao utilizados. Na sua decisao, o Tribunal instruiu o
DNIT a estimar o prejuizo com base na reducao da vida util do pavimento em situacdes em que a
espessura aplicada fosse inferior a projetada.

Além da questao da quantificacdo do prejuizo ao erdrio com base na vida util da obra executada
em desconformidade ao projeto executivo, destaca-se a importancia do exame dos quantitativos
estimados para os servicos, mostrando-se essencial que os procedimentos administrativos estejam
instruidos com desenhos técnicos do Projeto de Pavimentacdao e com memorias de célculo
detalhadas, de modo a elucidar as quantidades estimadas na planilha orcamentaria e atestadas
nos boletins de medicao dos servicos e permitir a sua verificacao in loco.
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Ainda que nao exista um convénio estabelecido com laboratérios para a andlise da composicao
asfaltica, o Roteiro de Auditoria do TCU para obras publicas rodoviarias indica procedimentos
simples, predominantemente visual e manual, para a verificacao das espessuras das camadas do
pavimento.

Esta verificagao tem como objetivo avaliar se as camadas do pavimento sdo resistentes e possuem
a profundidade adequada conforme estipulado nos projetos. Ferramentas simples, como pas
e picaretas podem ser empregadas para cavar pequenas valas nos acostamentos, permitindo
uma inspecao direta das camadas asfalticas e avaliacdo da qualidade dos materiais utilizados.
Sugere-se que seja feito um registro fotografico da profundidade da camada asfaltica nas valas
abertas, utilizando uma régua para medir a espessura do asfalto. Essas medicbes podem entao ser
comparadas com as especificagdes do projeto executivo.

Outras consideracdes nesse tipo de contratacao é verificaraexisténciade duplicidade no pagamento
de um mesmo servico utilizando diferentes fontes de recursos. Além disso, é importante assegurar
que as medicdes estejam de acordo com os critérios pré-definidos. Por exemplo, se a medicdo do
volume de terra para um aterro deve ser realizada com base no volume efetivamente aterrado,
conforme os critérios estabelecidos, nao se deve medir com base no volume transportado.

8.6 Contrato de mao de obra terceirizada: Fator K

Pontos relevantes para a quantificacdo de dano ao erario em contratos
de mao de obra terceirizada

« Fator K é arazao entre o custo total do trabalhador e a sua remuneracao. Para limpeza e
conservacao, considera-se o Fator K 3,0; para vigilancia varia de 2,5 a 2,8 e para servicos
administrativos 2,5.

- Nao se admite ainclusao nos custos do contrato de mao de obra valor com treinamento/
capacitacao/reciclagem.

« Verificar se ha justificativa plausivel para a inclusdo na planilha de custo de reserva
técnica. Caso contrario, apontar o descabimento desse valor.

« Nao ha justificativa para inclusao do IRPJ e CSLL na planilha de custo e formagao de
preco.

« Nao deve ser contabilizado na planilha de custo e formacao de preco o valor integral
de equipamentos e sim o valor com a depreciacdao do bem se, ao final do contrato, o
equipamento ficar com a empresa.

« Se aplanilha de custos indicar as aliquotas de PIS e COFINS de 1,65% e 7,60%, dever ser
confirmado se a empresa adota, realmente, regime tributario Lucro Real.

O objetivo deste tépico é orientar a analise da economicidade nas contratacdes de servigos
terceirizados, estabelecendo valores/percentuais limites referenciais das planilhas de formacao de
custos vinculadas as referidas contratagoes.

Primeiramente, deve-se informar que essa metodologia foi pensada para evitar desperdicio de
tempo no exame de processos pelo usuario do manual, entendendo-se ser eficaz para atendimento
das demandas que chegam ao nucleo técnico.
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Tal proposta baseia-se no conceito do Fator K (Fator de Economicidade), ja utilizado pelo TCMRJ,
TCU e 0 MPU. O usudrio se valera dessa ferramenta para avaliar se determinada categoria contratada
esta em consonancia com o paradigma de mercado. Ou seja, caso o Fator K esteja de acordo com a
média de mercado, poder-se-a afirmar que a categoria contratada estd compativel com o mercado.

Sendo assim, torna-se importante trazer o conceito do Fator K, suas caracteristicas e os valores
aceitaveis. Antes, porém, vale informar que os padroes de economicidade foram estabelecidos,
baseando-se nas seguintes fontes:

« Acérdao TCU 1.753/2008;

+ Acordao TCU 2.836/2010;

+ Acordao TCU 289/2018;

+ NotaTécnica n. 2/2018/CGAC/CISET/SG-PR;

+  Norma de Execucao n. 1, de 30 de janeiro de 2007 do MPU, aprovada pela Portaria AUDIN/MPU
n° 1, de igual data, publicada no D.O.U. de 31 de janeiro de 2007; e

+ Estudos sobre a Composicao dos Custos dos Valores Limites Servi¢os de Limpeza e Conservacao
e Vigilancia no ambito do Estado do Rio de Janeiro (Cadernos Técnicos), da Secretaria de Gestao
— SEGES, do Ministério da Economia.

O chamado Fator K constitui indicador de gestao de economicidade aplicavel aos dispéndios
com servicos terceirizados, de natureza continua, e que envolvam a alocagcdao de empregados
nas instalagées da unidade contratante, com obrigacao da contratada de manter o quantitativo
definido durante toda a vigéncia do contrato, inclusive nas auséncias motivadas por férias, licencas
e faltas, justificadas ou nao.

Os principais contratos de servicos a que se aplicam o Fator K sao os de vigilancia, limpeza/
conservacao, copeiragem (copeira e garcom), ascensorista, recepcionista, telefonista, e bombeiro
civil (brigada de incéndio), devendo ser utilizado também em outros possiveis tipos de servicos,
desde que tenham as caracteristicas de continuidade e cessao de mao de obra.

O Fator K corresponde a razao entre o custo total de um trabalhador (remuneracao, encargos
sociais, insumos, beneficios, despesas operacionais/administrativas, lucro e tributos) e o valor pago
ao mesmo trabalhador a titulo de remuneracao.

Indica, portanto, quantos reais sao pagos pela Administracao a contratada para cada real pago ao
trabalhador. Embora o Fator K dependa basicamente dos salarios e demais vantagens definidas nos
acordos, convencgdes ou dissidios coletivos de trabalho, ficou estabelecido que, no ambito do MPU,
os seus valores devem situar-se nas faixas de 3,0 a 3,5 nos contratos de limpeza/conservacao e 2,5
a 2,8 nos contratos de vigilancia®. A faixa mais elevada dos primeiros se deve a inclusio, no custo
de cada servente, do valor dos materiais e equipamentos utilizados na limpeza.

Cabe assinalar que os limites adotados no presente trabalho foram calculados com base nos valores
dos saldrios-base acordados em convencdes coletivas de trabalho das categorias profissionais.
Assim, contratos que eventualmente apresentem remuneracao superior ao estabelecido na
convencao coletiva de trabalho devem necessariamente apresentar Fator K em nivel inferior ao
limite minimo fixado.

Ressalva-se que a faixa acima indicada (2,5 a 2,8) ndo deve ser utilizada para a afericao da
economicidade dos contratos nos casos de terceirizacao de servicos administrativos, nos quais ndao

% |tem 6 da Norma de Execucdo n. 1, de 30 ded'aneiro de 2007, do MPU, relativa a formalizacdo dos processos de tomada de contas anuais, tendo sido a referida norma aprovada
pela Portaria AUDIN/MPU n. 1, publicada no D.0.U. de 31 de janeiro de 2007.
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ha obrigacao de substituicao do trabalhador terceirizado nas suas auséncias, legalmente autorizadas
ou nao. E que, nesses casos, 0s encargos sociais devidos a contratada ndo devem incluir as parcelas
referentes a substituicao do trabalhador nos seus afastamentos por motivo de férias, licenca saude,
licenca-maternidade/paternidade, acidente do trabalho e outras faltas legais. Portanto, nesse caso
particular de terceirizacao, o Fator K deve seguramente situar-se em patamar inferior a 2,5.

Em suma, este tipo de analise deve seguir o seguinte critério:

Custo Total do Trabalhador
FatorK= ———  —— "~ == "

Remuneracao Total

Analise de economicidade do contrato de mao de obra no ambito do GATE/MPRJ:

Em relacao aos exames de economicidade nos contratos de terceirizacdo de mao de obra de
limpeza e conservacao e vigilancia, o GATE/MPRJ, com base nos limites maximos dos cadernos
técnicos do Ministério da Economia para contratacdes no Estado do Rio de Janeiro, Banco de Precos
TCE-RJ/FGYV, aliado ao observado nos limites estabelecidos pelo MPU, além dos acérdaos do TCU,
estabeleceu os seguintes limites de Fator K:

Tipo de Servico Fator K Limite
Limpeza e Conservacéo 3,0'
12/36 h Diurno | 12/36 h Noturno 44 h
Vigilancia
2,6 2,5 2,8’

Outros — quando nao envolver materiais
ou equipamentos diluidos nos custos dos 2,73
funcionarios.

Servicos administrativos nos quais nao ha
obrigacdo de substituicao do trabalhador
terceirizado nas suas auséncias, legalmente
autorizadas ou nao.

2,5%

1 - valor apurado utilizando os limites maximos dos cadernos técnicos do Ministério da Economia para
contratacdes no Estado do Rio de Janeiro, Banco de Precos TCE-RJ/FGV, aliado ao observado nos limites
estabelecidos pelo MPU.

2 - valor apurado utilizando os limites maximos dos cadernos técnicos do Ministério da Economia para
contratacdes no Estado do Rio de Janeiro e Banco de Precos TCE-RJ/FGV.

3 - Valor apurado em acérdaos do TCU.

Caso o fator de economicidade K, nos exames das planilhas de custos de servicos de terceirizacao
estiverem dentro do limite estabelecido na tabela acima, o usudrio pode asseverar que o custo por
profissional esta em consonancia com o valor de mercado.

Com fundamento nos Acérdaos 2.836/2010 e 289/2018, ambos do TCU, Plenario, o dano ao
erario, portanto, pode ser caracterizado quando o Fator K, calculado pela razéo entre o custo total
do trabalhador e a remuneracao total, for superior aos limites apresentados no quadro anterior.

Além dos valores e percentuais limites, as analises, em parceria com profissionais de engenharia,
devem ter os seguintes cuidados, quando for avaliado o quantitativo dos profissionais contratados:
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Prestacao de servicos de limpeza, asseio e conservacao:

a.

indices de produtividade por servente em jornada de oito horas diarias:

| - &reas internas com produtividade de 600 m? (seiscentos metros quadrados);

Il - 4reas externas com produtividade de 1.200 m? (mil e duzentos metros quadrados);

Il - esquadrias externas com produtividade de 220 m? (duzentos e vinte metros quadrados); e

IV - fachadas envidracadas com produtividade de 110 m? (cento e dez metros quadrados).

Servico de limpeza predial a partir de setembro de 2017 (Portaria MPOG n. 213, de 25 de
setembro de 2017)

b. Indices de produtividade por servente em jornada de oito horas diarias:

| - &reas internas com produtividade de 800 a 1200 m?* (oitocentos a mil e duzentos metros
quadrados);

|l - dreas externas com produtividade de 1800 a 2.700 m? (mil e oitocentos a dois mil e setecentos
metros quadrados);

Il - esquadrias externas com produtividade de 300 a 380 m? (trezentos a trezentos e oitenta
metros quadrados); e

IV — fachadas envidracadas com produtividade de 130 a 160 m* (cento e trinta a cento e sessenta
metros quadrados).

Servicos de Vigilancia

| - Posto de Vigilancia — 44 (quarenta e quatro) horas semanais diurnas, de segunda a sexta-feira,

envolvendo 1 (um) vigilante;

Il - Posto de Vigilancia - 12 (doze) horas diurnas, de segunda-feira a domingo, envolvendo 2 (dois)

vigilantes, em turnos de 12 (doze) x 36 (trinta e seis) horas; e

[l - Posto de Vigilancia - 12 (doze) horas noturnas, de segunda-feira a domingo, envolvendo 2

(dois) vigilantes, em turnos de 12 (doze) x 36 (trinta e seis) horas;

Outra andlise a ser considerada pelo usuario é a dos itens que nao devem constar em uma planilha
de custos, devendo ser glosados nas respectivas analises. Apresentamos alguns exemplos abaixo:

Treinamento/Capacitacao/Reciclagem - De acordo com o item 9.2.2 TC-024.329/2006-0,
Acérdao 1.237/2007 - 12 Camara, o TCU determinou ao (...) que se abstivesse de incluir em
suas planilhas de formacao de precos rubrica para retribuir acdes relativas a treinamento e
reciclagem dos empregados da contratada alocados nos postos de trabalho.

Importante lembrar que os custos referentes a tal item, considerando o entendimento esposado
pelo TCU, tecnicamente ja estao contemplados no percentual de “Despesas Operacionais/
Administrativa” (“Demais Componentes”), ou algo semelhante no médulo “Custos Indiretos,
Tributos e Lucro — CITL, as vezes chamado de BDI.

O Acérdao 592/2010 - TCU - Plenario determina a nao inclusao do item ‘Treinamento e
Reciclagem de Pessoal’ no quadro de insumos, tendo em vista que esses custos ja estariam
englobados nas despesas administrativas.
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Por fim, na visao pacificada do TCU, os custos com treinamento de funcionarios da contratada
estdo englobados no conceito de lucro, tendo em vista ser obrigacdo da empresa fornecer
empregados devidamente treinados e aptos para a execucao dos servicos contratados (Acérdao
325/2007 - TCU - Plenario).

Reserva Técnica — Esse item é polémico e vem sofrendo alteracbes de entendimento do
TCU. A previsao de uma reserva técnica é frequentemente justificada pela necessidade de
garantir a continuidade dos servicos em situagdes imprevistas, como auséncias temporarias de
empregados por doenca, licenca ou outros motivos.

Primeiramente, o TCU recomendou que se deixasse de consignar nas planilhas de precos
as parcelas referentes a reserva técnica, bem como que o érgao ou entidade nao aceitasse
propostas de precos contendo custos relativos a esse item. (Acordao 645/2009, Plenario,
Relator Augusto Sherman Cavalcanti, 08/04/2009; Acérdao n° 265/2010, Plenario, Relator
Raimundo Carreiro, 24/02/2010).

Posteriormente, o TCU flexibilizou o entendimento, de forma que continuou a determinar a
nao aceitagao da presenca do item “reserva técnica’, porém a admitiu caso houvesse a devida
justificativa de necessidade de inclusao destes custos e dos percentuais previstos ou cotados.
(Acordao 793/2010, Plenario, Relator Benjamin Zymler).

Depois, o Tribunal de Contas proferiu decisao admitindo a inclusdao da reserva técnica na
formacao dos custos de servicos de vigilancia, “desde que orcado no percentual maximo de
2,5% (dois virgula cinco por cento), incidente sobre a remuneracao e os encargos sociais e
trabalhistas, bem como os insumos de mao de obra’, desde que sejam destinados “a cobertura
de custos decorrentes de substituicao de pessoal que possa comprometer a execucao do
contrato a contento.” (TCU, Plenario, Acordao 3092/2010, Relator José Jorge).

Para evitar qualquer questionamento, entende-se prudente aderir a ultima decisao do TCU a
esse respeito:

A inclusdo do item “reserva técnica” nas planilhas de custos e formacdo de
precos das empresas prestadoras de servicos terceirizados somente é admitida
se houver justificativa prévia e expressa dos custos correspondentes que serao
cobertos por esse item. (TCU, Acordao 205/2018, Plenario).

A fim de que se evite a generalizacao da cldusula de reserva técnica para qualquer tipo de
contrato, é importante verificar se a justificativa estabelece critérios claros e baseados em dados
histéricos de absenteismo, por exemplo, que poderiam fornecer uma estimativa realista da
necessidade de substituicao de pessoal.

Além disso, considerando que no primeiro ano de contrato os profissionais nao teriam direito
a férias, até o periodo aquisitivo do beneficio, o argumento para a inclusao de uma reserva
técnica se torna menos convincente. Isso porque os custos com substituicdes devido a férias
nao seriam aplicaveis nesse periodo inicial. A reserva técnica, portanto, precisaria ser justificada
por outros tipos de auséncias.

Ou seja, sem justificativa expressa da inclusdao desse item, que explique como os valores foram
calculados e por que sdao necessarios, deve-se concluir pela impossibilidade de a planilha
de custos estimar valor com reserva técnica para servicos de contratacdo de mao de obra
terceirizada.

IRPJ e CSSL — A abordagem do Tribunal de Contas da Uniao (TCU) sobre a inclusdao dos tributos
IRPJ (Imposto de Renda Pessoa Juridica) e CSLL (Contribuicao Social sobre o Lucro Liquido) nas
planilhas de custo em contratos é clara e tem sido consistentemente reiterada ao longo dos
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anos. De acordo com o Acérdao TCU 950/2007, é improprio incluir tais tributos como custos nos
contratos administrativos, pois sao de natureza direta e personalistica, incidindo diretamente
sobre o contratado. Esse acérdao ressalta que tal inclusao poderia representar um acréscimo
nao justificado da margem de lucro, constituindo uma pratica ilegal.

Posteriormente, o entendimento foi consolidado na Simula TCU 254/2010°, reafirmando
que o IRPJ e a CSLL nao podem ser considerados como despesas indiretas incluidas na taxa de
Bonificac6es e Despesas Indiretas (BDI) do orcamento-base de licitacdes, devido a sua natureza
direta e personalistica.

Contudo, o Acordao TCU 1214/2013 trouxe uma nuance ao entendimento anterior,
reconhecendo que, para empresas optantes pelo lucro presumido, esses tributos, por serem
retidos antecipadamente pelo tomador do servico e impactarem significativamente o valor do
contrato, devem ser considerados como despesas efetivas. Isso implica que a administracdo
deve avaliar a exequibilidade da proposta, considerando tais tributos na composicdao do BDI,
conforme os regimes fiscais pertinentes. Nesse sentido estao os Acérddos nos 2.886/2013-TCU-
Plenario, 1.696/2013-TCU-Plenario, 325/2007-TCU-Plenario, 4.277/2009-TCU-12 Camara etc.

Ainda assim, o Acérdao TCU 38/2018 reforca a posicao de que IRPJ e CSLL nao devem constar
como itens destacados nas planilhas de custo ou no BDI do orcamento base da obra, mantendo
a diretriz de que o encargo financeiro desses tributos deve ser assumido diretamente pelo
contratado, sem repasse ao ente contratante.

Com base na ampla jurisprudéncia apresentada, conclui-se firmemente que a inclusdo do IRPJ e
da CSLL nas planilhas de custo e formacgao de preco é proibida. Tal assertiva pode ser corroborada
na leitura do Acérdao TCU 38/2018 que mais uma vez indica nao ser possivel considerar nas
planilhas orcamentarias os custos relativos a IRPJ e CSLL, bem como nao poderao ser aceitas
propostas em que constem esses itens destacados (na planilha ou BDI).

« Depreciacao - cabe notar, preliminarmente, que depreciacado, para os fins de que se trata, pode
ser entendida como sendo a parcela de custo ou a despesa que a Administracao deve pagar
decorrente do uso do bem na execuc¢ao do contrato, levando em conta o periodo de vida util
e valor residual do bem ao fim do prazo de depreciacao. Isso porque ao término do contrato,
seja por nao prorrogacao, rescisao ou qualquer outro motivo, a empresa contratada ira retirar
0s equipamentos que sao de sua propriedade.

Portanto, a Administracdao nao deve pagar o preco integral de eventual equipamento a
empresa, mas somente o custo da depreciacdao desse bem durante a vigéncia do contrato.
Importante lembrar que o analista devera levar em consideracao o valor residual (entre 10% e
30% — por questdes de conservadorismo, pode-se adotar 10%) antes de aplicar o percentual
de depreciacao correspondente ao equipamento.

Como excecdo, caso seja identificado que o equipamento serad entregue a Administracdo apés
término do contrato, o valor da aquisicao pode ser diluido pela vigéncia do contrato. Contudo,
deve se ter o cuidado com as prorrogagdes contratuais. Nesse caso, evidentemente, esse custo
nao devera constar das planilhas de renovacao.

Lembrar que o valor do equipamento, obrigatoriamente, deve ser comprovado pelo contratado.
Caso nao haja essa comprovacao, devera ser realizada pesquisa para atribuicao do valor. Para
aprofundar o tema sobre depreciacao, conferir o item “Contrato de limpeza urbana”

" Stimula TCU 254/2010: 0 IRPJ — Imposto de Renda Pessoa Juridica — e a CSLL — Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido — ndo se consubstanciam em despesa indireta passivel de
inclusao n?j taxa de Bonificacdes e Despesas Indiretas — BDI do orcamento-base da licitagdo, haja vista a natureza direta e personalistica desses tributos, que oneram pessoalmente
0 contratado.
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+ Regime tributario - Quando a contratada informar na planilha de custos as aliquotas de PIS
e COFINS de 1,65% (um virgula sessenta e cinco por cento) e 7,60% (sete virgula sessenta por
cento), deverd ser confirmado se a empresa adota, realmente, regime tributario Lucro Real.

Insta salientar que, consoante frisado acima, o MPU estabeleceu indices gerais para todos os
estados e o GATE/MPRJ adotou, para o estado do Rio de Janeiro, limites especificos com base em
outros cadernos técnicos do MPOG. Nessa esteira, cada estado pode adotar sua metodologia
propria, observando as orientacdes dos cadernos técnicos disponibilizados pelo MPOG e/ou
orientagdes dos seus Tribunais de Contas.

8.7 Contrato de transporte escolar

Pontos relevantes para a quantificacao de dano ao erario em
contratos de transporte escolar

« Verificar a propriedade dos veiculos locados, vinculo empregaticio dos motoristas com
a empresa contratada e se o capital integralizado é insuficiente para a execucao do
contrato.

« Verificar se o edital autoriza a subcontratacdo parcial. Nao é admitido subcontratacao
sem autorizacao no edital; subcontratacao total do objeto contratado e nem que a
subcontratada tenha vinculo (técnico, comercial, econémico, financeiro, trabalhista ou
civil) com o ente contratante ou agentes publicos envolvidos na contratacao.

« Verificar se foram feitos estudos de rotas, itinerdrios em funcao da quantidade de
alunos e da origem e destino deles. Confirme a distancia de certos trechos utilizando a
ferramenta Google Maps.

« Verificar se as empresas possuem endereco ou mesmo funcionarios, lastro econémico
ou capital social minimo compativel com o nimero de funciondrios (artigo 4-B da Lei
n. 6019/74); auséncia de transparéncia na definicao das rotas de transporte objeto de
contratacao como sobreposicao de percursos, superdimensionamento de demanda.

A prestacao de servicos de transporte escolar destinado ao deslocamento de alunos da rede publica
de ensino demanda a contratacao de veiculos conduzidos por motorista e, em caso de transporte
de criangas menores de 9 anos de idade, auxiliado por monitor embarcado.

O 6nus do servico nao deve ser repassado de forma alguma aos alunos por meio de cobranca
individual de passagem, nao podendo assumir carater de servigo aberto ao publico geral.

Como a elaboracdo dos editais de contratacdo do servico de transporte escolar deve evitar
estimativas imprecisas que resultem prejuizos ao erario, é imperioso que o processo licitatério seja
precedido de estudo abrangente de roteamento, em funcao da quantidade de alunos e da origem
e destino deles, definindo as linhas, rotas e o tipo de veiculo adequado ao atendimento otimizado
do servico.

<< 108



<<

A formacao de precos nos contratos de transporte escolar deve atender aos seguintes parametros:

« A categorizacao e a especificacao dos veiculos devem observar as determinacdes do Cédigo de
Transito Brasileiro (CTB), Lei n° 9.503, de 23 de setembro 1997, nos artigos 136 e 137, requisitos
minimos para que um veiculo possa exercer a atividade visando garantir a seguranca do transito
e dos escolares transportados, bem como determina as condi¢des minimas para que alguém
possa exercer a conducao de veiculos de transporte escolar nos artigos 138 e 145;

+ O preco estimado da contratacao deve ser precedido de pesquisa de preco que comprove que
o valor orcado é compativel com os valores praticados pelo mercado, considerados os precos
constantes de bancos de dados publicos e as quantidades a serem contratadas. Normalmente
0s prec¢os unitarios sdao medidos em R$/km percorrido, porém em alguns casos de fretamento,
pode ser faturado em funcao da hora trabalhada;

« Qi tinerario das linhas deve ser minuciosamente detalhado, para um dimensionamento preciso
do percurso diario, identificando o niumero de alunos, suas localizacées e os destinos (escolas)
e detalhando a proporcao da pavimentacao percorrida: asfalto ou terra;

« Consulta ao calendario escolar para estimativa dos dias letivos a serem cumpridos durante a
execucdo do contrato. Conforme estipulado noinciso | do art. 24 da Lei n.9.394/1996 — a Lei de
Diretrizes e Bases da Educacao —, atualmente sao exigidos 200 dias letivos para o cumprimento
do ano letivo.

Como pré-requisitos para a empresa ser considerada regular e participar do certame, a candidata
devera estar habilitada/cadastrada para realizar o transporte escolar, além de termo de autorizagao
de veiculo para o transporte escolar, emitido pelo DETRAN. Veiculos que fazem o transporte escolar
tém requisitos diferenciados, como cintos, retrovisores, faixa amarela com a inscricao “ESCOLAR’,
luzes diferenciadas, e passam por constantes vistorias.

Os relatérios de medicao devem ser mensais e devem ser anexadas a fatura para conferéncia do
fiscal do contrato. As medicdes devem conter no minimo, a quantidade de atendimentos realizados,
os veiculos identificados por placa, a relagdo dos usuarios, o controle da quilometragem rodada por
leitura do hodémetro e dias trabalhados.

A falta de especificacdo dos requisitos para os veiculos de transporte escolar tem implicacées
significativas para a Administracao Publica, comprometendo a transparéncia e a eficicia da gestao
dos recursos. Primeiramente, sem esses critérios claramente definidos, torna-se impraticavel para
o poder publico realizar uma estimativa precisa do valor do servico, elevando o risco de incidéncia
de sobrepreco ou superfaturamento.

Além disso, a auséncia de parametros minimos estabelecidos impossibilita uma fiscalizacao efetiva
da execucgdo contratual, uma vez que nao ha bases sdélidas para avaliar se os servicos prestados
atendem as necessidades e padroes de seguranca exigidos parao transporte de alunos. Essa situagao
nao so prejudica a integridade financeira do processo licitatério como também compromete a
seguranca e o bem-estar dos estudantes, aspectos fundamentais para a efetivacao do direito a
educacao.

Subcontratacao de transporte escolar

Um problema comum em contratos de transporte escolar é a subcontratacao indevida do objeto.
Em muitos casos, os servicos sao subcontratados para empresas ou pessoas fisicas que nao tém
capacidade operacional para cumprir o contrato, levando a uma prestacao de servico deficiente ou
inexistente.
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Outrairregularidade frequente é a ma utilizacao dos recursos alocados para o transporte escolar. Por
exemplo, veiculos inadequados ou em estado precario sao usados, comprometendo a seguranca
dos alunos. Além disso, rotas mal planejadas ou a falta de manutencao adequada dos veiculos
aumentam os custos operacionais desnecessariamente e reduzem a eficiéncia do servico.

A subcontratacao abordada neste tépico se diferencia da prevista no art. 48, inciso Il, da LC 123/06.
Enquanto a lei mencionada permite, nos processos licitatérios para aquisicao de obras e servicos,
que se exija dos licitantes a subcontratacao de microempresas ou empresas de pequeno porte, o
contrato em discussdo neste caso é especificamente voltado para servicos.

A possibilidade de subcontratacao deve ter previsao expressa em edital, conforme exigéncia do art.
122 da Lei n. 14.133/2021. O art. 67, §9° da Lei n. 14.133/2021, por sua vez, exige que o potencial
subcontratado demonstre a capacidade técnica, limitada a 25% (vinte e cinco por cento) do objeto
a ser licitado.

Mesmo quando ha uma autorizacao expressa para subcontratacao em edital, o TCU sustenta que
apenas a subcontratacao parcial do objeto contratual é permitida, sendo a subcontratacao integral
inadmissivel:

O Tribunal de Contas da Unidao possui entendimento consolidado de que a
subcontratacdo integral em contratos administrativos é inadmissivel, por
ofensa as normas regentes sobre o tema (v.g. Acérdao 2189/2011-TCU-
Plenario, rel. Min. José Jorge, 8657/2011 - TCU - Segunda Camara, rel. Min.
André de Carvalho, 774/2007 - TCU - Plenario, rel. Min. Augusto Sherman,
093/2012 - TCU - Plenario, rel. Min. André de Carvalho, 6189/2019 - TCU -
Segunda Camara, rel. Min. Marcos Bemquerer, 2198/2015 - TCU - Plenario, rel.
Min. Marcos Bemquerer, 983/2012 - TCU - Plenario, rel. Min. Augusto Sherman).
(TCU, Acordao 8403/2023 - Primeira Camara)

Nos termos do art. 72 da Lei n° 8.666/93, deve ser fixado, no edital, o
percentual maximo para subcontratacao, quando houver cldusula editalicia
de permissividade, devendo essa clausula existir, apenas, em hipoteses
excepcionais, quando a subcontratacao for estritamente necessaria, devendo
ser técnica e circunstanciadamente justificados tanto a necessidade da
subcontratacdao quanto o percentual maximo admitido. (TCU, Acoérdao
1.748/2004 - Plenario, Rel. Benjamin Zymler)

A conclusdo, que se faz imperativa, é que, de todas as espécies mencionadas
no art. 78, inciso VI, a Unica permitida a luz da interpretacao sistematica é a
subcontratacdo de parte do objeto contratado. Qualquer outra forma que
transfira, junto com a parcela subcontratada, as responsabilidades pela
execucdao do objeto, é repelida. (TCU, Acérdao 100/2004 - Plenario, Rel.
Guilherme Palmeira)

No entanto, é comum verificar que, nos contratos de transporte escolar, o que se tem é a mera
existéncia de interposta pessoa que subcontrata diretamente pessoas fisicas ou microempresas
para a execucao do objeto, de forma nao autorizada no edital ou contrato.

Ademais, o artigo 122, § 3°, da Lei n. 14.133/2021 estabelece claramente a proibicdo de
subcontratacdo de pessoa fisica ou juridica que tenha qualquer tipo de vinculo — seja técnico,
comercial, econdbmico, financeiro, trabalhista ou civil — com dirigentes do 6rgao ou entidade
contratante, com agentes publicos envolvidos na licitagcao, na fiscalizacdo ou na gestao do contrato.
A restricao se estende também a individuos que sejam conjuge, companheiro ou parente, até o
terceiro grau, dos mencionados agentes ou dirigentes.
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Se for verificado que os veiculos locados e os motoristas listados no contrato ndao tém vinculo com
a empresa contratada, e que o capital integralizado, conforme especificado no Contrato Social, é
insuficiente para a execuc¢do do contrato, tal situacao pode indicar uma subcontratacao indevida
do objeto licitado, se ausente autorizagcdao expressa para isso.

Devido a frequente ocorréncia de subcontratacao ilegal nos contratos de transporte escolar, a Rede
de Controle de Gestao Publica editou a Orientacao Técnica n. 07/2019. Essa orientagcdo recomenda
uma metodologia especifica para essas contratagdes, visando aumentar a eficiéncia e reduzir custos.

A referida Orientacao Técnica enfatiza a contratacao direta de pequenas empresas ou empresarios
individuais (MEIs) para fornecer o servico, organizando-o por rotas ou itinerarios especificos.

Esta estratégia possui varias vantagens. Primeiramente, permite que o processo licitatorio seja mais
competitivo e acessivel, facilitando a participacao de pequenos prestadores locais que muitas vezes
sao preteridos em licitacdes de maior escala. Além disso, ao adjudicar o servico por rotas, otimiza-
se a utilizacao dos recursos, uma vez que cada contratado sera responsavel por um segmento
especifico do servico, podendo focar na qualidade e eficiéncia da entrega.

Essa divisao por rotas também permite uma melhor fiscalizacao e gerenciamento dos servicos, pois
torna mais simples a identificacdao de problemas e a aplicacdo de correcdes especificas. A gestao
focada em rotas facilita a monitoracao do cumprimento dos contratos e a avaliagao da satisfacao
dos usuarios do servico, promovendo uma responsabilidade direta e clara.

O Tribunal de Contas da Unidao (TCU) também determina a divisao do servico de transporte
escolar por itens ou rotas, visando eliminar a participacao de empresas que atuam apenas como
intermediarias. Vejamos:

Em relacdo as contratacdes para fornecimento de servico de transporte escolar
custeadas, ainda que parcialmente, com recursos federais, no ambito da
execucao do Programa Nacional de Apoio ao Transporte Escolar - Pnate, regido
pela Lei 10.880, de 2004:

- realize nova licitacao destinada ao transporte escolar dos alunos do ensino
fundamental e ensino médio da rede publica de ensino do municipio de
Lavras da Mangabeira/CE, com divisao dos servicos por item, cada item
correspondendo a uma rota, e prevendo a possibilidade de os licitantes
apresentarem proposta para um ou mais itens, em obediéncia aos arts. 39, §
19, inciso |, e 23, § 1°, da Lei 8.666, de 21 de junho de 1993 e a Sumula n° 247
deste TCU;

- incluir nos editais de licitacao a exigéncia de comprovacao da capacidade
operacional das empresas licitantes, evitando a contratacao de empresas
prestadoras de servico de transporte escolar, que sao meras intermediarias
de tais servicos, a fim de atender ao disposto no art. 30, I, da Lei 8.666/1993,
o qual estabelece como requisito de qualificagao técnica a ‘comprovacao
de aptidao para o desempenho de atividade pertinente e compativel em
caracteristicas, quantidades e prazos com o objeto da licitacao. (TCU, Acérdao
1464/2014, Plenario)

Para a quantificacdo do dano ao erario em caso de subcontratacao indevida do servico de transporte
escolar, decisdes recentes de Tribunais de Contas dos Estados, inclusive do TCU, tém apontado para
a devolucado do lucro da empresa contratada. Para tanto, sugere-se a utilizacao do tépico constante
desse Manual “Metodologia para a devolucao do lucro ilegitimo baseada na teoria do produto
bruto mitigado”, caso nao seja possivel apontar, por outro modo, o lucro auferido pela empresa
originalmente contratada.
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A seguir, apresentamos alguns precedentes extraidos da jurisprudéncia selecionada do TCU:

Em caso de subcontratacao irregular, especialmente quando feita sobre a
integralidade do objeto, em que se verifica que a empresa contratada opera
como simples intermedidria perante o poder publico, constitui débito a
diferenca entre o valor pago pela Administracdo e o repassado a subcontratada”.
(TCU, Acordao 2089/2014 - Segunda Camara)

A subcontratacao total do objeto, em que se evidencia a mera colocacgao de
pessoa interposta entre a administracao publica contratante e a empresa
efetivamente executora (subcontratada), é situacao ensejadora de débito, o
qual corresponde a diferenca entre os pagamentos recebidos pela empresa
contratada e os valores por ela pagos na subcontratacao integral. Pelo débito
respondem, em regime de solidariedade, a empresa contratada e os gestores
que permitiram a subcontratacao total. (TCU, Acordao 3002/2021 - Segunda
Céamara)

Mesmo no caso em que os pre¢os praticados no contrato de transporte escolar sejam inferiores aos
de outras regides, de modo a nao restar caracterizado o superfaturamento por sobrepreco, o TCU
reconhece o superfaturamento em razdao de a empresa contratada originalmente ter agido como
intermediaria, subcontratando terceiros por valores significativamente mais baixos:

O superfaturamento apurado nos presentes autos decorre de despesas
incorridas com a intermediacao indevida dos servicos contratados, que nao
tinham previsao contratual. Portanto, a referéncia de precos apresentada nao
é capaz de afastar a irregularidade consistente no pagamento de despesas
indevidas de intermediacao dos servicos de transporte.

Dessa maneira, a empresa contratada para a execucao dos servicos, na pratica,
funcionou como intermediaria entre a prefeitura e os proprietarios de veiculos
subcontratados. Como intermedidria, a empresa recebia um valor maior da
prefeitura e subcontratava proprietarios de veiculos irregulares a valores
menores, tendo como consequéncia o sobrepreco dos valores dos servicos de
transporte escolar.

(...

21.10.8. A jurisprudéncia do Tribunal é no sentido de que constitui débito a
diferenca entre o valor que a empresa apresentou no certame licitatério e
aquele efetivamente pago a firma subcontratada. (TCU, Acérdao 8403/2023
- Primeira Camara)

A quantificacdo do dano nessa tipologia corresponde ao lucro obtido pela empresa que
subcontratou indevidamente a execucao do servico. O valor a ser restituido aos cofres publicos é
a diferenca entre os pagamentos recebidos pela empresa contratada e os valores por ela pagos as
empresas subcontratadas.

Na hipétese de ndo ser possivel quantificar o valor repassado pela empresa contratada a
subcontratada, a quantificacao do dano ao erario deve ser feita pela metodologia da devolucao
do lucro ilegitimo auferido com a subcontratacdo ilegal, somada as parcelas indevidas, como
sobrepreco e inexecuc¢do contratual.
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8.8 Contrato de limpeza urbana

Pontos relevantes para a quantificacao de dano ao erario
em contratos de limpeza urbana

« Assegure que o contrato de limpeza urbana foi celebrado mediante concorréncia publica
ou didlogo competitivo, conforme exigéncias do Novo Marco Legal do Saneamento
Basico. Conferir se a modelagem adotada é o de concessao ou PPP, com estabelecimento
de tarifa para a cobranca dos servicos.

« Verifique se todas as especificacdes do servico, como frequéncia e rotas de coleta,
estavam devidamente detalhadas no edital e se esses parametros refletem a realidade
operacional.

« Use dados demograficos atualizados para verificar se as estimativas de geracao de
residuos por habitante sdo realistas e condizentes com os estudos de referéncia (ABREMA,
IBAM).

« Os custos estimados para a coleta do residuo de construcao e demolicao (RCD) e do
residuo de saude (RSS) devem ser separados do custo da coleta do residuo sélido urbano
ou residuo domiciliar.

« Avalie se os custos listados na planilha orcamentaria, como nimero de veiculos e agentes
de limpeza, sao justos e adequados ao servico proposto. Assegure que o0 numero de
veiculos e equipamentos previstos esta em conformidade com a demanda estimada de
coleta e transporte de residuos.

« Verifique se a planilha de custos inclui apenas a depreciacdo dos bens e ndo o valor total
de aquisicao, evitando cobrancas duplicadas.

« Apure se o quantitativo de mao de obra informado possui comprovacgao nas GFIPs (Guia
de Recolhimento do FGTS e de Informacdes a Previdéncia Social).

A gestao dos contratos de limpeza urbana nos municipios brasileiros, requlamentada pelo Novo
Marco Legal do Saneamento Basico (Lei n. 11.445/2007, alterada pela Lei n.14.026/2020), constitui
um desafio significativo, dada a complexidade e o impacto orcamentario desses contratos.

Alimpezaurbanaé classificadacomo um servico publico essencial e parte integrante do saneamento
basico, abrangendo atividades como coleta, varricao, transporte e tratamento de residuos sélidos.

Para os contratos de limpeza urbana firmados a partir de 15 de julho de 2020 (data das alteragcoes
promovidas na Lei n. 11.445/2007), é importante destacar, sob o aspecto da modalidade de
contratacao adotada, a necessidade de o Municipio celebrar contrato de concessao, mediante
prévia licitacao, que deve ser na modalidade de concorréncia publica (ou didlogo competitivo, para
as licitagdes regidas Lei n. 14.133/2021), sendo vedada a prestacao do servi¢o por meio de contrato
de programa, convénio, termo de parceria ou outros instrumentos de natureza precaria.

O fato de o servico de limpeza publica passar a ser objeto de concessao implica, necessariamente,
a obrigatoriedade de se estabelecer tarifa para a cobranca dos servicos, que devera ser arrecadada
pelo prestador diretamente do usuario, como forma de assegurar a sustentabilidade econémico-
financeira do contrato de concessao, conforme previsdo expressa do art. 29 da Lei n. 11.445/2007.
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Assim, o contrato de concessao do servico de limpeza urbana deverd estipular, de logo, as regras
para a fixacdo, o reajuste e a revisdo das taxas, tarifas e outros precos publicos aplicaveis ao contrato.

« Algumas informagdes essenciais também devem estar sinalizadas no processo administrativo
de contratagao para a composicao do custo do servico:

« numero de turnos de coleta domiciliar (se diurno e noturno ou manha, tarde e noite);
. distancia do aterro sanitario/aterro controlado/lixao do centro da area de coleta domiciliar;

« roteiros de coleta (planilha com a extensao dos roteiros de coleta que contemple a relacao
das ruas ou logradouros atendidos em cada setor de coleta, com a respectiva extensao ou
quilometragem);

- frequéncia da coleta (quantidade de dias na semana);

« tempo estimado para percurso dos roteiros de coleta;

+ numero de viagens por dia ao aterro sanitario;

« capacidade média de carga dos veiculos de coleta (geralmente compactador de 12m3);

« quantidade de veiculos coletores compactadores necessarios, operando um turno de trabalho,
fazendo a transferéncia da coleta a estacdao de transbordo ou ao aterro sanitario;

« o veiculo coletor de residuos de saude deve ser exclusivo;
« quantidade de veiculos reservas, normalmente 10% da frota;

« numero de motoristas (deve corresponder a quantidade de veiculos compactadores utilizados
por turno de trabalho, sem considerar os veiculos reservas);

« numero de empregados coletores (deve corresponder a 2 ou 3 agentes de limpeza por veiculos
compactadores utilizados por turno de trabalho, sem considerar os veiculos reservas);

« numero de fiscais (um fiscal deve ser responsavel por mais de uma rota e para varios veiculos
compactadores; nao é razodvel a existéncia de um fiscal para cada veiculo compactador);

« valor referente a manutencao dos veiculos;

+ numero de containers metalicos (recipientes com capacidade variando de 750 a 1.500 litros,
que podem ser basculados por caminhdes compactadores);

« Numero e localizacdo das estacdes de transbordo ou transferéncia;

« Caracteristicas técnicas dos veiculos, equipamentos, ferramentas.

Nos contratos de limpeza urbana, a coleta domiciliar e o transporte de residuos sélidos urbanos
sdao geralmente os componentes mais significativos em termos de custo na planilha orcamentaria.

Estes custos sao influenciados pela quantidade de populacdo atendida e pela estimativa diaria
de residuos a serem coletados. Esses fatores determinam o nimero de veiculos compactadores
necessarios por turno de trabalho, bem como o ndmero de containers e cacambas estacionarias
utilizadas para armazenar temporariamente os residuos antes da transferéncia para locais de
destinacao final.

Portanto, é crucial avaliar se as estimativas de residuos coletados sao apropriadas, com base
na populacdo atendida. Para quantificar a populacdo atendida, é recomendavel usar os dados
populacionais fornecidos pelo IBGE (urbana e rural) mais recentes disponiveis na data do edital de
licitacao.

A Associacao Brasileira de Residuos e Meio Ambiente (ABREMA), que adota metodologia prépria
referenciada no Plano Nacional de Residuos Urbanos, disponibiliza em seu site panoramas anuais
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sobre a gestao de residuos no Brasil. Para fins de verificacdo de possiveis superestimativas na coleta,
é ideal utilizar o panorama mais recente e temporalmente mais préoximo ao ano da contratacao
analisada ou do edital.

Outra referéncia tradicionalmente utilizada para estimativa de residuo gerado por habitante, por
dia, é aapontada no Manual Gerenciamento Integrado de Residuos Solidos, do ano 2001, elaborada
pelo Instituto Brasileiro de Administracao Municipal - IBAM, sob o patrocinio da Secretaria Especial
de Desenvolvimento Urbano da Presidéncia da Republica, que indica numero variavel de residuos
produzidos de acordo com a faixa populacional dos Municipios.

Para avaliar se o volume de residuos a ser coletado por dia/més/ano, indicado no termo de referéncia
ou na planilha orcamentaria para a composicao do custo do contrato de limpeza urbana, sao
confidveis e condizentes com a realidade fatica, deve-se pesquisar no portal do IBGE o nimero de
habitantes do Municipio no censo vigente na data do edital de licitagao e multiplicar esse nimero
por 30 dias (considerando-se que, mesmo em dias em que nao tenha coleta, tera producao de
residuo) e em seguida multiplicar pela estimativa de coleta ou producao habitante/dia apontada
no estudo da ABREMA, para chegar na estimativa mensal.

Se o Termo de Referéncia estipular o volume de residuo de construcao e demolicao (RCD) e residuo
de saude (RSS) a ser coletado, é possivel comparar se o quantitativo estimado é coerente com os
dados indicados pelos estudos da ABRELPE, utilizando-se calculo similar: nUmero de habitantes
apontado no censo do Municipio multiplicado por 30, e em seguida multiplicado pelo quantitativo
diario referenciado pelo estudo da ABRELPE para RCD ou RSS.

Frise-se que, para a correta definicao os custos do servico, é fundamental que o volume de RCD
ou RSS estimado na planilha orcamentaria seja destacado do volume de residuo sélido urbano,
vez que a coleta desses residuos demanda organizacao com peculiaridades diversas da coleta
domiciliar, sendo realizada com roteiros e caminhdes exclusivos.

Caso se verifique que o volume estimado para a coleta de residuos constante na composicao do
preco do servico de limpeza urbana (seja RSU, RCD ou RSS) tenha sido superestimado, ou seja,
expressivamente superior ao calculo lastreado nos estudos da ABREMA e do IBAM, deve-se
apontar no parecer técnico a inconsisténcia do dado indicado acerca do volume dos residuos
a serem coletados, o que da ensejo ao incremento artificial do custo do servico, com possivel
inexecucao contratual, ja que todo o sistema de limpeza urbana, que engloba pessoal, caminhodes,
conteiners e ferramentas, foi projetado com base em uma estimativa de residuo a ser coletada em
desconformidade com os parametros aceitaveis.

Para o correto dimensionamento do nimero de caminhoes a ser utilizado na coleta domiciliar, é
imperioso que o Termo de Referéncia/Projeto Basico informe os mapas das rotas de coleta, com
a estimativa de quilometragem rodada por turno de trabalho, com as respectivas frequéncias
semanais. A auséncia desses dados caracteriza deficiéncia do Termo de Referéncia/Projeto Basico, a
inviabilizar a correta afericao do custo do servico.

De acordo com o documento”15 anos de auditoria em Residuos Soélidos Urbanos”, 2021, da IBRAOP,
a quantidade de veiculos necessaria para a coleta de residuo domiciliar corresponde a média de
residuos sélidos urbanos a ser coletada por dia, dividida pelo produto entre o nimero de viagens e
a capacidade nominal de carga do caminhao coletor compactador.

Por uma questao de economia, deve-se considerar como padrao que o servico de coleta domiciliar
opere nas 24 horas, utilizando-se os mesmos caminhdes durante o dia e a noite, o que propicia a
economia de custos.
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E usual considerar uma quantidade de caminhdes para reserva técnica, correspondendo a 10%
(dez por cento) do numero de caminhdes titulares, para o caso de substituicao nas manutencoes e
reparos dos veiculos.

E mais vantajoso para a Administracdo Publica a existéncia de 03 turnos de trabalho, com a
otimizacao e reutilizacao da frota, com revezamento da equipe de motorista e agentes de limpeza/
coletores.

Se nao houver previsao no edital de que, ao final da concessao, os veiculos sejam revertidos para
o ente contratante, deve-se verificar se a planilha de custo considerou o valor da depreciacao dos
bens, e nao o seu valor de aquisicao, para a precificacdao do servico.

A depreciacao é um conceito contabil aplicado a bens tangiveis de longa duracdo, conhecidos como
ativos imobilizados, que tém uma vida util estimada. Com o tempo, esses bens sofrem desgaste ou
se tornam obsoletos, o que resulta em uma perda gradual de sua utilidade e valor. Esse processo
de diminuicao de valor é sistematicamente registrado na contabilidade por meio da depreciacao.

De acordo com principios contdbeis, deve-se depreciar um bem quando ele é classificado como
um ativo imobilizado. Segundo o Manual de Contabilidade Aplicado ao Setor Publico (MCASP),
um ativo imobilizado é um item tangivel mantido para uso na producao ou fornecimento de bens
Ou servigos, ou para propositos administrativos, e que serd utilizado por mais de um exercicio
financeiro. Portanto, é recomendavel aplicar o método da depreciacao a um item cuja vida util
esperada exceda um exercicio financeiro.

A depreciacao mensal (Dep) é calculada considerando-se o valor do veiculo novo (VN), o percentual
de valor residual (R) e o periodo de vida util (VU) em anos.

Formula para o calculo da depreciacao linear mensal.

Dep= VNx(1-R)
12 x VU

Fonte: Orientacdes e metodologia para analise de custo do Servico de Coleta e Transporte de Residuos Sélidos Urbanos
(RSU) empregadas no Tribunal de Contas dos Municipios do Estado de Goids, IBRAOP, 15 anos de auditoria em Residuos
Sélidos Urbanos, 2021.

Assim, considerando que os veiculos utilizados para a execucao do servico de limpeza urbana
possuem vida util de mais de um exercicio financeiro, deve ser contabilizado na planilha de custos
a taxa de depreciacao do veiculo, e ndo o valor de aquisicao dele, sob pena de o ente publico pagar,
ao final de cada ano de contrato e aditivo, um novo veiculo para a empresa contratada.

Para encontrar as taxas de depreciacao, recomenda-se a utilizacao do Manual do SIAFI para se obter
estimativas de vida util e do valor residual dos bens deprecidveis. Poderao ser utilizadas outras
taxas, como as taxas de depreciacao dispostas no Anexo lll da IN RFB n. 1.700/2017.

O TCU considera que nao é possivel constar na planilha de custos o valor da aquisicao do bem e a
sua respectiva depreciacao, sob pena do ente publico estar pagando, ao final do contrato, um novo
bem para a contratante:

A justificativa de que os itens ‘equipamentos’ e ‘depreciacao de equipamentos’
devem estar separados, nao traz esclarecimento quanto ao fato da empresa

prestadora de servicos estar cobrando da administracao publica valores
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indevidos, afinal, se o 6rgao contratante esta, por exemplo, pagando a
empresa, durante o contrato, o valor relativo ao equipamento utilizado no
servico e, ainda, os custos referentes a depreciacao da equipagem, ocorrera
que a empresa, ao final do contrato, terd um equipamento novo comprado
com dinheiro advindo do ajuste e cujos custos de depreciacao lhe foram pagos,
ou seja, o equivalente a um armamento novo. Dessa forma, a empresa tera
auferido um equipamento da administracao publica de modo inid6éneo. (TCU,
Ac6rdao 966/2010 - Plenario)

Ainda no tocante aos custos do contrato, a analise técnica deve conferir a coeréncia do nimero de
agentes de limpeza e motoristas indicados na planilha orcamentaria, verificando a existéncia de 02
ou 03 turnos de trabalho (diurno e noturno ou manha/tarde/noite), o quantitativo de caminhodes
utilizado por turno de trabalho (que devem ser reutilizados nos turnos) e se o quantitativo de
agentes de limpeza e motoristas é coerente com a quantidade de turnos e caminhdes utilizados,
excetuando-se o numero de veiculos reserva, levando-se em consideracao a existéncia de 01
motorista por caminhao/turno e 02 ou 03 agentes de limpeza por caminhao/turno.

Na analise do valor do salario indicado para a mao de obra direta (MOD) em contratos de
limpeza urbana, deve-se considerar a Convencao Coletiva de Trabalho aplicavel a categoria. No
caso da Bahia, por exemplo, a Convencao Coletiva de Trabalho, pactuada entre o Sindicato dos
Trabalhadores e Trabalhadoras da Limpeza Publica e Terceirizados da Bahia (Sindlimp/BA) e o
Sindicato das Empresas de Asseio e Conservacao da Bahia (SEAC), fornece os parametros salariais
adequados para a avaliacdo. Portanto, é fundamental comparar os salarios indicados na planilha de
custos do contrato com os valores estabelecidos na Convencado na data do contrato, para garantira
compatibilidade e a razoabilidade dos custos relacionados a mao de obra direta.

Em seguida, é essencial verificar se o quantitativo de mao de obra informado possui comprovacao
nas GFIPs (Guia de Recolhimento do FGTS e de Informagdes a Previdéncia Social). O cruzamento
entre as informacodes presentes na planilha de custos fornecida pela empresa contratada e os dados
registrados nas GFIPs anexadas aos processos de pagamento podem evidenciar que a quantidade
mensal de mao de obra direta informada na execucao do contrato de limpeza urbana, conforme
apurado a partir das GFIPs, foi inferior ao quantitativo pactuado.

Nesse contexto, a apuracao de sobrepreco em contratos de limpeza urbana deve incluir, em seu
escopo, a andlise dos valores propostos para os itens mais significativos registrados na planilha
de custos que compdem o valor unitario dos servicos oferecidos. Assim, além de verificar a
pertinéncia das estimativas de residuos a serem coletadas, é necessario examinar a razoabilidade
dos valores relacionados a mao de obra direta, ao ferramental utilizado pelos trabalhadores (pas,
enxadas, cortadores de grama, etc.), aos Equipamentos de Protecao Individual (EPIs), aos custos de
manutencao e operagao dos equipamentos utilizados no servico (como manutencao e depreciacao
de contéineres, caminhdes compactadores, etc.), entre outros.
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8. 9 Contratacao de artista

Pontos relevantes para a quantificacao de dano
ao erdrio em contratos de artistas

« Verifique se a contratacao do artista se qualifica como inexigivel conforme o art. 74 da
Lein. 14.133/21, aplicavel somente a artistas consagrados pela critica ou opiniao publica
e que comprovem a existéncia de representacgao exclusiva, permanente e continua.

« Servicos complementares, como som, iluminacao e hospedagem, devem ser licitados
separadamente, ja que a inexigibilidade de licitagao nao se estende a esses servicos.

« Verifique se os contratos e aditivos foram publicados no Portal Nacional de Contrataces
Publicas (PNCP), detalhando todos os custos associados.

- Verifique se as despesas com as contratacdes estdo previstas na Lei Orcamentaria Anual,
com a alocacao de dotacao especifica ou crédito genérico adequado, de acordo com os
arts. 15 e 16 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

« Avalie se o Municipio decretou estado de emergéncia ou calamidade publica, o que
pode implicar a necessidade de restricao de despesas com festejos.

« Analise e compare os valores pagos ao artista em diferentes localidades e eventos para
identificar possiveis superfaturamentos, usando a média ou mediana dos cachés como
referéncia.

A contratacao de artistas, devido a dificuldade de comparacao objetiva entre os potenciais
contratados, constitui uma hipotese de inexigibilidade de licitagao:

Lein. 14.133/21

Art. 74. E inexigivel a licitacdo quando invidvel a competicdo, em especial nos
casos de:

(..

Il - contratacdo de profissional do setor artistico, diretamente ou por meio de
empresario exclusivo, desde que consagrado pela critica especializada ou pela
opinido publica; (Brasil, 2021a).

Ha, no entanto, condic¢des indispensaveis para a legalidade da contratacao direta de artistas. Em
primeiro lugar, como qualquer despesa publica, ela deve ser justificada. Em segundo, a contratacao
deve ser feita diretamente com o artista ou por meio de seu “empresario exclusivo’, observado o
disposto no § 2° do art. 74 da Lei n. 14.133/2021:

§ 2° Para fins do disposto no inciso Il do caput deste artigo, considera-se
empresario exclusivo a pessoafisica ou juridica que possua contrato, declaracao,
carta ou outro documento que ateste a exclusividade permanente e continua
de representacdo, no Pais ou em Estado especifico, do profissional do setor
artistico, afastada a possibilidade de contratacao direta por inexigibilidade por
meio de empresario com representacéo restrita a evento ou local especifico®.

2 A impossibilidade de contratagiéo direta de artista por meio de empresario com representacdo restrita a evento ou local especifico, prevista na nova lei de licitagdes, acompanha
jurisprudéncia antiga do Tribunal de Contas da Unido a respeito. Confira, a respeito, o Acérdao 5288/2019 - 22 Camara.
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Assim, a contratacao por inexigibilidade de licitacdo de artista ou banda por intermédio de
empresario que nao comprove a representacao permanente do profissional é tida por irregular,
por ndo preencher o requisito de inviabilidade de competicao.

Em terceiro, o artista deve ser consagrado pela critica especializada ou opiniao publica, ficando ao
encargo do gestor publico a demonstracao da consagragao por qualquer meio, seja por matérias
jornalisticas, participacao em programas de televisao, bem como listas de execucao e engajamento
em midias diversas, como plataformas de streaming e redes sociais.

Ou seja, a contratacao de banda ou artista sem expressividade ou fama, em que ndo had como
comprovacao de que tenha uma carreira estabelecida, tal como nos casos de artista ou bandas
desconhecidas, deve obrigatoriamente se dar por meio de processo licitatorio prévio.

Outro ponto de atencdo é o referente a contratacao de servicos acessoérios relacionados a realizacao
de eventos artisticos, tais como a montagem de palco, iluminacao, sonorizacao, fornecimento de
alimentos e bebidas, e hospedagem.

Segundo o art. 74, inciso Il, da Lei n. 14.133/2021, a inexigibilidade de licitacao é aplicavel
exclusivamente a contratacao de artistas, direta ou por meio de seus empresarios exclusivos, quando
consagrados pela critica especializada ou pela opiniao publica, devido a singularidade e a notoria
especializacdo. No entanto, essa disposicao legal nao se estende aos servicos complementares
necessarios para a execucao do evento.

Portanto, ndo é permitido aos entes publicos agregarem na mesma contratagao por inexigibilidade
0s servigos acessorios ao espetaculo artistico, sendo obrigatoria a realizacao de licitagdes especificas
para tais servicos, que, dependendo do valor estimado, podem qualificar-se para uma modalidade
de dispensa de licitacao.

Permanece a irregularidade na execucdo financeira, visto que a responsavel
se eximiu de apresentar quaisquer razoes de justificativa no que diz respeito
a contratacao indevida por inexigibilidade de licitacdo da empresa Fabiano
de Sa Alves (CNPJ 11.616.797/0001-72), tanto para a contratacdo das atracdes
artisticas (uma vez que nao restou comprovado que a empresa intermediaria
era a representante exclusiva das bandas), quanto para a locacao dos bens
comuns de infraestrutura do evento, sendo que neste ultimo caso deveria ter
sido realizado pregao eletrénico.

46. Esta mesma empresa também foi contratada por inexigibilidade para
fornecer os bens comuns de infraestrutura do festival (locacao de sonorizacgao,
de banheiros quimicos e de tendas), sendo que para esta contratacao deveria ter
sido realizado pregao eletronico, o que caracteriza fuga ao processo licitatorio,
descumprindo ao disposto no art. 3° da Lei 8.666/1993; no § 1° do art. 49 da
Portaria Interministerial 127/2008; e na alinea‘m’do inciso Il e Paragrafo Unico,
alineas‘a’e’b todos da Clausula Terceira do Termo de Convénio. (TCU, Acordao
11.506/2023 - Primeira Camara).

A justificativa do preco, normalmente, é feita utilizando as notas fiscais emitidas pelo artista ou
seu representante para outros contratantes, assim como nas contratagdes dos servicos técnicos
especializados de natureza predominantemente intelectual. Nesses casos, como o preco do artista
ou profissional especializado ndao pode ser comparado com nenhum outro, sé é possivel justificar
o preco mostrando que o valor cobrado para a Administracao Publica € o mesmo cobrado para o
mercado em geral. Esse procedimento foi agora chancelado pela Lei n. 14.133/21 em seu art. 23, §
40:
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Art. 23. O valor previamente estimado da contratacdo devera ser compativel
com os valores praticados pelo mercado, considerados os precos constantes de
bancos de dados publicos e as quantidades a serem contratadas, observadas
a potencial economia de escala e as peculiaridades do local de execucao do
objeto.

(...

§ 4° Nas contratacdes diretas por inexigibilidade ou por dispensa, quando nao
for possivel estimar o valor do objeto na forma estabelecida nos §§ 1°, 2° e 3°
deste artigo, o contratado devera comprovar previamente que os precos estao
em conformidade com os praticados em contratacdes semelhantes de objetos
de mesma natureza, por meio da apresentacdo de notas fiscais emitidas para
outros contratantes no periodo de até 1 (um) ano anterior a data da contratacao
pela Administracao, ou por outro meio idéneo.

E como medida de transparéncia, vale ressaltar ainda a novidade prevista no § 2° do art. 94, que
trata da divulgagao dos contratos e aditivos no Portal Nacional de Contratagdes Publicas (PNCP):

Art. 94 (..) § 2° A divulgacao de que trata o caput deste artigo, quando
referente a contratacdo de profissional do setor artistico por inexigibilidade,
devera identificar os custos do caché do artista, dos musicos ou da banda,
quando houver, do transporte, da hospedagem, da infraestrutura, da logistica
do evento e das demais despesas especificas.

Tal exigéncia visa reduzir as controvérsias geradas em razao da frequente disparidade de valores
cobrados pelos artistas em eventos aparentemente similares e em localidades préoximas. Tais
diferencas podem serjustificadas pelos custos logisticos, mas por vezes elas se devem simplesmente
ao fato de que em algumas delas ha o custo embutido da propina paga a um agente corrupto.
Quando um gestor publico nao pede ou nao aceita vantagem indevida pela contratacao, é possivel
verificar-se uma contratagao por preco significativamente menor.

Outro ponto de atencao consiste no fato de que a alocacao de recursos publicos para qualquer
finalidade, incluindo o custeio de festejos, deve estar explicitamente prevista no orcamento do
respectivo ente federativo, conforme determina o art. 5°, § 19, da Lei Complementar Federal n.
101/00 (Lei de Responsabilidade Fiscal) e art. 2° da Lei Federal n. 4.320/64.

Estas leis estipulam que todas as despesas devem ser discriminadas na lei orcamentaria anual,
refletindo a politica econdmica e o programa de trabalho do governo, e seguindo os principios de
unidade, universalidade e anualidade.

O respeito a legalidade orcamentaria, decorrente da compatibilidade das despesas relativas a
eventos festivos com a Lei Orcamentdria Anual, ocorre quando existe:

(a) Dotacao especifica para esses gastos, ou

(b) Crédito genérico pelo qual eles possam ser abrangidos

A inexisténcia de dotacao especifica ou de crédito genérico para atender as despesas com eventos
festivos as torna irregulares e lesivas ao patrimoénio publico, nos termos dos arts. 15e 16, § 1,1, da
Lei de Responsabilidade Fiscal, conforme segue:

120



<<

Art. 15. Serdo consideradas nao autorizadas, irregulares e lesivas ao patriménio
publico a geracao de despesa ou assuncao de obrigacao que nao atendam o
disposto nos arts. 16 e 17.

Art. 16 (...) § 1° Para os fins desta Lei Complementar, considera-se:

| - adequada com a lei orcamentaria anual, a despesa objeto de dotacao
especifica e suficiente, ou que esteja abrangida por crédito genérico, de
forma que somadas todas as despesas da mesma espécie, realizadas e a
realizar, previstas no programa de trabalho, nao sejam ultrapassados os limites
estabelecidos para o exercicio;

Assim, compete ao Poder Publico demonstrar que os gastos que pretende realizar com os festejos
foram devidamente dimensionados e se encontram previstos na Lei Orcamentaria Anual através de
dotacao especifica ou de crédito genérico suficientes para absorvé-los.

A auséncia desses requisitos importa na desconformidade dos gastos com as diretrizes da LRF.

Ademais, de acordo com a Lei de Responsabilidade Fiscal e decisdes dos Tribunais de Contas,
despesas com festejos em municipios em situacao de calamidade publica devem ser evitadas. A
declaracao de calamidade implica severas restricbes orcamentarias e demanda que as despesas se
concentrem nas necessidades basicas da populagao. Portanto, a formalizacao de uma emergéncia,
seja por calamidade natural ou evento extraordinario, restringe os gastos com eventos festivos,
priorizando a alocacao de recursos para a garantia dos direitos essenciais dos cidadaos.

No entanto, é importante ressalvar que as analises feitas pelas Cortes de Contas a respeito desta
tematica se baseiam no principio da razoabilidade e da economicidade. Por exemplo, o TCM/BA,
considerando a necessidade de manter constante fiscalizacao sobre os gastos publicos municipais,
especialmente aqueles relativos a eventos festivos, editou a Ordem de Servicon°27/2019, reiterando
as Inspetorias Regionais a determinacao, constante das Ordens de Servigos n. 04/2013, n. 09/2014,
n.02/2017,n.13/2017 e n. 08/2018, no sentido de que:

(...) exercam rigoroso acompanhamento dos gastos mensais dos municipios
jurisdicionados que programaram festejos juninos e outros eventos festivos
custeados com recursos publicos, especialmente naqueles que se encontram
em situacao de emergéncia, lavrando, na medida em que fique evidente a
irrazoabilidade dos gastos, o necessario Termo de Ocorréncia (Bahia, 2019,
grifo nosso).

Além disso, o Ministério Publico do Estado da Bahia, por meio do CAOPAM, orientou aos Promotores
de Justica que avaliassem as peculiaridades de cada caso, abstendo-se de considerar a existéncia
de emergéncia ou calamidade decretadas como um critério exclusivo para a (in)viabilidade da
realizacdao dos festejos, sendo analisadas também, as consequéncias financeiras e orcamentarias da
emergéncia ou calamidade, a possibilidade de tais implicagbes comprometerem cumprimento de
indices constitucionais relativos a sauide e a educacao, e por fim, a possibilidade de tais implicacbes
impactarem na situacao de regularidade quanto ao pagamento de despesas correntes.

Para apurar possiveis superfaturamentos em contratacdes de artistas, é eficaz analisar os cachés
pagos ao mesmo artista em diferentes municipios durante um periodo determinado.

Por exemplo, ao examinar os cachés pagos a “Valtinho da Sanfona” em diferentes localidades
no més de junho, pode-se utilizar a mediana ou a média desses valores como referéncia. Essa
referéncia serve para identificar discrepancias nos precos cobrados. Valores significativamente
acima da média ou mediana, que nao sejam adequadamente justificados por custos adicionais
como transporte, hospedagem ou infraestrutura especifica para o evento, podem indicar um caso
de superfaturamento.
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Em Estados como o da Bahia, por exemplo, a comparacao é facilitada pela existéncia do Painel de
Transparéncias de Festejos Juninos®, iniciativa do Ministério Publico da Bahia apoiada por outros
6rgaos de controle local. Por meio desse painel, é possivel filtrar contratacdes por periodo e por
artista.

Onde nado houver ferramentas de transparéncia mais especificas, o caminho serd pesquisar os
valores contratados junto aos portais da transparéncia de cada 6rgao contratante.

Em relacdo a pesquisa de preco para servicos de montagem de palco e som, incluindo sonorizacao,
€ particularmente desafiadora devido a diversidade de nuances, variadas poténcias dos
equipamentos utilizados e caracteristicas desse tipo de servico. A ampla variacdo nas especificacoes
técnicas e nos requisitos dos equipamentos torna dificil encontrar contratacbes com itens similares
ou coincidentes que possam ser considerados como amostras idoneas para compor a cesta de
precos. Por essa razao, a coleta de amostras precisas e comparaveis exige uma analise criteriosa e
detalhada das especificagdes técnicas e comerciais, além de um referenciamento cuidadoso das
amostras disponiveis no mercado.

9 ABORDAGENS ALTERNATIVAS DE QUANTIFICAGCAO DO
DANO AO ERARIO

A mensuracao de danos ao erario resultantes de condutas ilicitas em contratacdes publicas
representa um desafio significativo, particularmente em casos em que nado existem métodos
estabelecidos ou precisos para calcular o impacto financeiro dessas a¢des. Frequentemente, as
técnicas tradicionais de avaliagao podem nao capturar adequadamente a extensao do prejuizo,
seja pela complexidade do caso, pela sofisticacao dos meios empregados para ocultar o dano, ou
pela natureza intangivel de alguns tipos de prejuizos.

Diantedessalacuna, torna-se essencial explorarmetodologiasalternativas que permitamnaoapenas
identificar, mas também quantificar de forma justa e equilibrada o dano ao patriménio publico.
Utilizando-se parametros legais consolidados e praticas de arbitramento, é possivel estabelecer
valores que reflitam adequadamente as perdas incorridas, garantindo que os responsaveis sejam
efetivamente compelidos a recomporem o patriménio publico lesado.

Nesse contexto, propde-se a adocao de duas abordagens inovadoras para a quantificacao do dano
ao erario, inspiradas em principios de equidade: a utilizacao dos parametros da Lei Anticorrupgcao e o
método de arbitramento. Essas metodologias oferecem alternativas pragmaticas e fundamentadas
para lidar com situacbes em que as praticas convencionais sao insuficientes ou inaplicaveis,
proporcionando ao Ministério Publico e aos 6rgaos de controle os meios necessarios para uma
atuacao assertiva e proporcional a gravidade das infragées observadas.

9.1 Lei Anticorrupcao

A Lein. 12.846/2013, conhecida como Lei Anticorrupcao, dispde sobre a responsabilizagcao objetiva
administrativa e civil de pessoas juridicas, nacional ou estrangeira, pela pratica de atos contra a
administracdo publica. Em seu arcabouco, prevé san¢des administrativas e civis a pessoas juridicas
responsaveis por praticas corruptivas.

* Enderego eletrnico: https://paineljunino.mpba.mp.br/
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Para efeitos de sancao administrativa, o art. 6° da referida Lei determina a aplicacao de multas
que variam de 0,1% a 20% do faturamento bruto do ultimo exercicio anterior ao da instauracao
do processo administrativo, excluidos os tributos. Na impossibilidade de se utilizar o critério do
faturamento bruto, a multa aplicada deve situar-se entre RS 6.000,00 e RS 60.000.000,00.

Embora a Lei Anticorrupcdo ndo estabeleca método especifico para a quantificacao do dano ao
erario, inaugura um sistema de responsabilizacdao das pessoas juridicas envolvidas em condutas
semelhantes, sendo idénticas, as tratadas na Lei de Improbidade. Mesmo sem definir o célculo para
a quantificacao do prejuizo causado aos cofres publicos, essa Lei, assim como a Lei de Improbidade,
determina a obrigatoriedade de ressarcimento dos danos causados ao erario.

A adocao dos parametros estabelecidos pela Lei Anticorrupcdo como referéncia para quantificar
danos ao erario é justificada pela necessidade de se estabelecer uma medida que reflita a gravidade
do ato e o impacto econémico para o ente publico. A fixacdo de multas baseadas no faturamento
brutodaentidadeinfratora proporcionaumabase de calculo que pode serdiretamente proporcional
ao porte econémico do agente causador do dano, garantindo assim que o valor do ressarcimento
seja proporcional ao dano real causado.

Vale destacar que o Decreton. 11.129, de 11 de julho de 2022, que regulamenta a Lei Anticorrupcao,
prevé, nos seus arts. 20 a 27, algumas balizas para o calculo da multa sobre o faturamento bruto,
que também podem ser Uteis para a tarefa de quantificacao do dano ao erdario.

O Manual de Responsabilizacdao de entes privados da CGU (2022) define 0s passos necessarios para
se calcular o valor da multa estipulada pela Lei Anticorrupcao, em conformidade com seu decreto
regulamentador:

1° passo: Base de calculo

QUANDO .
UTILIZAR BASE DE CALCULD LIMITES DA MULTA

Base de cdlculo por  Faturamento bruto do dltimo exercicio anterior  0,1% a 20% do

definicao ao da instauracao do processo admimistrativo. faturamento bruto
Faturamento bruto da pessoa juridica, excluidos - _
os tributos, no ano em que ocorreu o ato lesivo. Munca inferior a
x vantagem auferida,
Quando ndo for Montante total de recursos recebidos pela RS 6.000,00 a guando estimavel.

possivel utilizar a

regra de definicilo P03 juridica sem fins lucrativos no ano em  R$ 60.000.000,00

gue ocorreu o ato lesvo.

Faturamento anual estimavel da pessoa juridica.

Fonte: CGU, Manual de Responsabilizacao de entes privados, 2022.

2° passo: Definicao da aliquota

O art. 22 do Decreto n. 11.129/2022 estabelece seis parametros que podem aumentar o percentual
da multa que incidira sobre o valor do faturamento bruto do ente privado. Por outro lado, o art.
23 apresenta cinco parametros que, se presentes, resultardao na reducao do percentual a ser
considerado no célculo da multa.

A multa final é determinada pela diferenca entre a soma dos percentuais dos critérios agravantes
aplicaveis ao caso concreto e a soma dos percentuais atenuantes. O resultado dessa operacao
indica a aliquota que sera aplicada sobre o valor do faturamento bruto do ente privado.
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Tabela: Critérios de soma de percentual da multa
(Art. 22 do Decreto n. 11.129/2022) - Critérios agravantes

Critério Percentual
Continuidade dos atos lesivos Até 4%
Ciéncia do corpo diretivo da pessoa juridica (PJ) Até 3%
Interrupcao de servico ou obra Até 4%
Situacao econdémica da PJ (indices de liquidez e de solvéncia) 1%
Reincidéncia 3%

Valor do contrato

de 1 a 5%, conforme
parametros abaixo:

Contratos, convénios, acordos, ajustes

e outros instrumentos congéneres com Percentual
o 6rgao ou entidades lesadas
Somatorio dos instrumentos totaliza valor superior a R$ 500.000,00 1%
Somatério dos instrumentos totaliza valor superior a R$ 1.500.000,00 2%
Somatorio dos instrumentos totaliza valor superior a R$ 10.000.000,00 3%
Somatorio dos instrumentos totaliza valor superior a R$ 50.000.000,00 4%
Somatorio dos instrumentos totaliza valor superior a R$ 250.000.000,00 5%
Fonte: Elaboracao prépria
Tabela: Critérios de Deducao de Percentual da Multa
(Art. 23 do Decreto n. 11.129/2022 - Critérios atenuantes
Critério Percentual
Nao consumacao da infracao Até 0,5%
Comprovacao da devolucao espontanea da vantagem auferida e do .
) : Até 1%
ressarcimento dos danos resultantes do ato lesivo
Inexisténcia ou falta de comprovacédo de vantagem auferida e danos ’
. Até 1%
resultantes do ato lesivo
Grau de colaboracao da pessoa juridica com a investigacdo ou apuragao do .
L i T Até 1,5%
ato lesivo (independentemente do acordo de leniéncia)
Admissao voluntdria da responsabilidade objetiva pelo ato lesivo Até 2%
Comprovacao de programa de integridade conforme parametros Até 5%

estabelecidos no CapituloV

Fonte: Elaboracao prépria

I';Z criterios Egruu&ntcs_:l - [ ZcTIIéTIGE atrﬂuur:!rsj = Aliguota da multa

Fonte: CGU, Manual de Responsabilizagcdo de entes privados, 2022.
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3° passo: Calculo da multa preliminar

Multa preliminar = faturamento bruto X aliquota

4° passo: Calibragem da multa

A etapa de calibragem da multa consiste em verificar se a multa preliminar esta dentro dos limites
maximo e minimo estabelecidos.

Se a multa preliminar for menor que o limite minimo, aplica-se o valor minimo como sendo o valor
da multa final.

Se a multa preliminar for maior que o limite maximo, aplica-se o valor madximo como sendo o valor
da multa final.

Nesse contexto, a aplicacdo de uma escala de multas, como previsto na legislacdo especifica para
casos de corrupgao, para quantificar danos, pode ser considerada uma extensdo interpretativa
razoavel. Isso se deve ao fato de que o escalonamento dessas multas foi especificamente projetado
para penalizar condutas anticompetitivas que indiscutivelmente causam prejuizos as finangas
publicas. Portanto, utilizar essa escala como base para a quantificacdo de danos oferece uma
maneira logica e alinhada com os objetivos de ambas as leis — Anticorrupcao e Improbidade - de
combater e reparar as perdas decorrentes dessas acoes ilicitas.

Além disso, o uso do faturamento bruto como base para o cdlculo de multas e, conforme
proposto neste Manual, para a quantificacdao do dano em casos de fraude ou irregularidades em
contratagdes publicas, € um método ja consolidado em diversas legislagdes antitruste e de defesa
do consumidor. Essa pratica demonstra eficicia e aceitacao legal, servindo como fundamento
robusto para determinar o montante que deve ser ressarcido ao erario em decorréncia de condutas
ilicitas, especialmente quando nao ha outro parametro aplicavel.

9.2 Arbitramento

Quando métodos convencionais de quantificacdo nao sao viaveis ou nao refletem adequadamente
o dano econdmico causado, o arbitramento de danos, enquanto método alternativo para a
quantificacao do dano ao erario em casos de contratacdes publicas irregulares, emerge como uma
ferramenta equitativa e eficaz.

O art. 81, §83° do Codigo de Processo Civil estabelece a possibilidade de, na situacao de litigancia de
ma-fé, ser determinado o pagamento de indenizacao que sera fixada por arbitramento. Embora o
contexto do CPC se refira primordialmente a litigios judiciais, o principio de adaptacao processual
para refletir as necessidades especificas do caso concreto pode ser extrapolado para o contexto de
quantificacdo de danos ao erario.

Para aplicar o método de arbitramento do dano ao erario, sugere-se utilizar um percentual do valor
total do contrato. Essa abordagem é justificada pela vinculagcdo direta desse percentual ao montante
financeiro envolvido na irregularidade, assegurando que o valor do dano esteja intrinsecamente
relacionado ao beneficio econdmico obtido indevidamente pelo contratado.
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Essa abordagem nao apenas simplifica o cdlculo, mas também fortalece os mecanismos de
responsabilizacao ao proporcionaruma medida de dano proporcional e diretamente correlacionada
ao valor do contrato.

Ademais, é praxe que os contratos administrativos estipulem a imposicao de multas, vinculadas
ao valor contratual, para situacdes de inexecucao contratual. Considerando que diversas fraudes
e irregularidades surgem de alteracdes na qualidade do servico ou produto fornecido, a adogao
de um percentual de multa, conforme previsto no contrato, como parametro para a quantificacao
do dano ao erdrio, estd em consonancia com a légica normativa destinada a corrigir e prevenir
distor¢cdes nas contratagdes publicas.

A jurisprudéncia contemporanea frequentemente sustenta que, mesmo em situagdes em que
contratos sao anulados ou apresentam vicios significativos, nao se deve exigir a devolucgao integral
dos valores pagos ao contratado, caso os servicos tenham sido prestados ou os produtos entregues.
Esse entendimento é fundamentado no principio de que exigir a devolucao total poderia resultar
em enriquecimento sem causa do ente publico, contrariando os principios de equidade e justica
que regem as relagdes contratuais.

Assim, considerando que a jurisprudéncia reconhece que a devolucao total dos valores recebidos
poderia desconsiderar o beneficio auferido pelo ente publico com o cumprimento parcial ou
total do contrato, mesmo que este apresente irregularidades, a metodologia ora proposta de
quantificar o dano ao erario vinculado a um percentual do contrato permite que o ressarcimento
imposto seja diretamente proporcional ao grau de inexecugao ou irregularidade identificada, sem
desproporcionalidade ou injustica.

A escolha de arbitrar o dano ao erario com base em um percentual do valor do contrato, portanto, é
uma tese conservadora que sealinhacomanecessidade de adequararesponsabilizacao ao contexto
econdmico e ao principio da proporcionalidade. Além disso, esta metodologia proporciona uma
base de calculo transparente, auditavel e eficaz para desencorajar praticas danosas ao patrimonio
publico.

O arbitramento do dano ao erario pode adequadamente corresponder ao percentual de multa
ja estipulado em clausulas contratuais para casos de inexecucao contratual. Na auséncia de uma
cldusula especifica que preveja tal multa, o percentual sobre o valor do contrato deve ser arbitrado
levando em consideracao a gravidade e as consequéncias da fraude ou irregularidade cometida,
sendo proporcional ao impacto da conduta.

10 CORRECAO MONETARIA E JUROS MORATORIOS

Os indices e prazos utilizados para correcao monetaria e juros moratérios devem, em primeiro
lugar, adequar-se as diretrizes estabelecidas na decisao judicial, conforme disposto no artigo 491
do Cédigo de Processo Civil (CPC), ou as orientacdes emanadas pelo Tribunal de Justica ou 6rgao
do Ministério Publico responsavel pela investigacao.

Em sintese, a correcao monetaria serve para ajustar o valor devido ao passar do tempo de acordo
com a inflagdo, enquanto os juros de mora compensam o credor pelo atraso no pagamento.

Na ausénciade mencgao explicita nadecisaojudicial ou noacordo extrajudicial quanto a metodologia
a ser seguida para a atualizacao de valor, deve-se adotar o parametro delineado na legislacao
vigente e nos precedentes jurisprudenciais que melhor se adequem ao caso concreto, conforme
normativas a seguir indicadas.
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Recomenda-se que a atualizacdo dos cdlculos seja realizada e apresentada de forma segregada,
incluindo o valor histérico e/ou original, o valor atualizado até a data de elaboracao dos calculos e
o valor atualizado acrescido dos juros moratoérios, se aplicavel.

Na eventualidade de a sentenca judicial nao abordar a questdao dos juros moratérios, é admissivel
inclui-los fundamentando-se no estipulado no artigo 398 do Cddigo Civil: “Nas obrigagdes
provenientes de ato ilicito, considera-se o devedor em mora desde que o praticou” e na Sumula
254 Supremo Tribunal Federal (STF): “Incluem-se os juros moratorios na liquidagao, embora omisso
o pedido inicial ou a condenagao.”

Da recente alteracao do Cédigo Civil (promovida pela Lei n. 14.905/2024)

As recentes alteracdes no Cédigo Civil estabelecem procedimentos claros para a correcao monetaria
e aplicacdo de juros quando nao ha parametros especificos definidos em sentenca judicial.

O art. 389 do CC determina que, no caso de descumprimento de uma obrigacdo, o devedor é
responsavel por perdas e danos, juros, atualizacdo monetaria e honorarios advocaticios.

Caso o indice de atualizacao monetaria ndo tenha sido previamente acordado entre as partes ou
previsto em legislacdo especifica, deve ser utilizada a variacdo do indice Nacional de Precos ao
Consumidor Amplo (IPCA), apurado e divulgado pelo IBGE. O IPCA é utilizado como padrao para
garantir que o valor da divida seja corrigido de acordo com a inflacdo e a variacdo do poder de
compra.

O art. 406 do CC complementa essa regra ao definir que, quando nao ha convencao sobre a taxa
de juros, a taxa legal aplicada sera a Taxa Selic deduzida do IPCA. A Selic, por ser a taxa basica de
juros da economia brasileira, ja inclui componentes de atualizacdo monetaria e juros. Portanto,
para determinar os juros de mora, subtrai-se o IPCA da Selic. Se essa diferenca resultar em um
valor negativo, conforme o disposto no § 3°, a taxa de juros é considerada zero para o periodo
correspondente, evitando a aplicacao de juros negativos.

A Resolucao do Conselho Monetério Nacional (CMN) n. 5.171/2024 detalha o procedimento para
o cdlculo da taxa legal (TL), a ser utilizado quando nao ha convencao especifica ou quando a lei
determina sua aplicacao.

A taxa legal é calculada mensalmente utilizando a férmula que considera o Fator Selic e o Fator
IPCA, ambos referentes ao més anterior ao de referéncia. O Fator Selic é o fator de acumulagao da
taxa referencial do Sistema Especial de Liquidacao e de Custédia (Selic), expresso com oito casas
decimais, e calculado com base na taxa Selic diadria do ultimo dia util do més anterior e o nUmero de
dias uteis desse més. J& o Fator IPCA é calculado com base na variacdo mensal do indice Nacional
de Precos ao Consumidor Amplo 15 (IPCA-15), expresso com quatro casas decimais. A formula de
calculo do Fator IPCA leva em consideragao a taxa de variacao percentual mensal do IPCA-15 no
més anterior.

A taxa legal é expressa mensalmente com seis casas decimais e o calculo deve ser feito utilizando
todas as casas decimais dos valores que a compdem, com arredondamento conforme as normas
da ABNT (NBR 5891:2014). No caso de auséncia de dados para o calculo dos fatores Selic ou IPCA
em determinado més de referéncia, o valor utilizado sera o do ultimo més de referéncia divulgado.

Importante destacar que a metodologia de calculo da taxa legal adota o regime de juros simples
para a acumulacao de taxas mensais e apuracao de juros proporcionais (fracao pro rata). Assim, os
juros proporcionais sao obtidos multiplicando-se o juros diario, que é a razdo entre a taxa legal do
més de referéncia e o numero de dias corridos desse més, pelo nimero de dias corridos a serem
apropriados.
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Finalmente, a Resolucao CMN estabelece que o Banco Central do Brasil sera responsavel pela
divulgacdo da taxa legal, do Fator Selic e do Fator IPCA, garantindo a aplicacdo uniforme da
metodologia e a transparéncia necessaria ao calculo.

Ressalte-se que é possivel realizar o calculo de valores com base na taxa legal, para periodos a partir
de 30/08/2024, por meio da ferramenta interativa da Calculadora do Cidadao, disponivel no site do
Banco Central, mais especificamente na secao “Corre¢ao de Valores’, médulo “Taxa Legal”.

As alteracdes promovidas pelo Cédigo Civil visam padronizar o calculo da atualizagdo monetaria
de forma abrangente, contemplando todas as hipoteses a partir de setembro de 2024, data de
entrada em vigor das novas disposicoes apos o periodo de vacatio legis. Essas regras tém como
objetivo trazer maior previsibilidade e seguranca juridica aos calculos de atualizagcdao monetaria e
juros de mora. Dessa forma, mesmo na auséncia de uma definicao judicial explicita, é assegurado
um critério objetivo a ser seguido, o que reduz a possibilidade de distor¢des e inconsisténcias nos
valores corrigidos.

A seguir, exploraremos outras metodologias aplicaveis a atualizacdao de valores, considerando
o contexto especifico de cada débito e a natureza do credor envolvido. Essas variagdes refletem
a complexidade dos calculos financeiros, onde diferentes critérios podem ser adotados para
assegurar que a correcao dos valores se ajuste de maneira justa e apropriada as circunstancias
particulares de cada caso.

Do calculo contra o particular

Para a atualizacdo de valor em que o devedor ndo se enquadra como fazenda publica, no ambito
estadual, salvo decisao judicial em contrario, sao aplicaveis os indices de correcao monetaria
estipulados pelas normas dos Tribunais de Justica, contados a partir do evento danoso, conforme
preconizado pela Sumula n. 43 do Superior Tribunal de Justica (STJ), para débitos de natureza nao
tributaria.

A titulo exempilificativo, o indice de correcao monetaria utilizado no Estado do Rio de Janeiro é a
UFIR, conforme estabelecido pelo Provimento n. 03/1993 do Tribunal de Justica do Rio de Janeiro
(TJRJ), de 01/06/1993, o qual determina que os débitos judiciais apurados ou a apurar, enquanto
pendentes de processos, devem ser corrigidos e atualizados com base na variacao percentual da
UFIR acumulada mensalmente.

Posteriormente, o Decreto Estadual n. 27.518, de 28/11/2000, instituiu a UFIR/RJ como medida
de valor e parametro para, dentre outros valores expressos em UFIR na legislacao estadual, assim
como os relativos a multas e penalidades de qualquer natureza.

No tocante a juros de mora, a SUmula 54 do STJ possibilita a incidéncia de juros na atualizacdao de
valores decorrentes de eventos danosos.

Adicionalmente, no ambito estadual, sao aplicados juros de mora a taxa de 6% ao ano (ou 0,5% ao
més) até 10/01/2003 e 12% ao ano (ou 1% ao més) a partir de 11/01/2003.

No ambito federal, nas acdes de improbidade administrativa, a correcdao monetéria é aplicada
a partir do evento danoso, salvo determinacao em contrario por decisao judicial. Quanto aos
indexadores, observa-se o disposto no Manual de Orientacao de Procedimentos para os Calculos
na Justica Federal, 2022.
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No que diz respeito aos juros, exclui-se o més de inicio e inclui-se o0 més da conta, adotando-se os
seguintes critérios:

a. Atédezembrode2002:0,5% ao més, de forma simples (artigos 1.062, 1063 e 1.064 do Cédigo
Civil); e

b. A partir de janeiro de 2003: taxa SELIC (art. 406 da Lei n° 10.406/2002 — Cdédigo Civil),
capitalizada de forma simples;

E preciso destacar que o momento configurador da mora varia em razao da classificacdo entre
mora ex re (automaticamente a partir do vencimento da obriga¢ao) e mora ex persona (necessita
interpelacdo do devedor), conforme alude o artigo 397 do Cédigo Civil. Na primeira hipétese, a
mora ocorre de pleno direito, independentemente de notificacao. Na segunda, é imprescindivel
a interpelacao do devedor para que este possa ser considerado em mora. Assim, nos casos de
obrigacgado ex re, os juros moratoérios devem ser contados a partir do vencimento da obrigacao, ao
passo que nas obrigacdes ex persona os juros fluem a partir da citacao.

A taxa SELIC, utilizada como referéncia para diversos cdlculos financeiros, ja incorpora juros. Ela é a
taxa basica de juros da economia brasileira e engloba ndo apenas a taxa de juros propriamente dita,
mas também outros encargos financeiros, como a meta para a inflacdo estabelecida pelo Banco
Central. Assim, ao aplicar a SELIC para atualizacao de valores, ndao ha acréscimo de juros adicionais,
uma vez que a propria taxa ja inclui esses encargos.

Por fim, a Resolucao n. 1345/2016 do TCM-BA especifica a aplicacao de juros de 1% ao més e
atualizacao monetaria pelo IPCA desde a data do evento danoso ou vencimento da multa até o
efetivo pagamento. Esta regra destina-se a ressarcimentos e multas decorrentes de decisées do
Tribunal, garantindo a correcao e penalizacao adequadas até a regularizacao do débito.

Do calculo de execucao contra a Fazenda Publica
Para a atualizacao do valor do ressarcimento do dano, acrescido de juros moratérios, no caso em
que o devedor seja a Fazenda Publica, cada Estado deve consultar sua legislacao especifica.

A titulo exemplificativo, no Estado do Rio de Janeiro, salvo determinacao judicial em contrario, sao
aplicados os seguintes indices para débitos de natureza nao tributaria:

« de01/06/1993 até 28/11/2000, aplica-se a correcao monetaria pela UFIR e juros de 0,5% a.m.;

« de 29/11/2000 até 28/06/2009, aplica-se a correcao monetaria pela UFIR/RJ e juros de 0,5%
a.m. (até 10/01/2003) e de 1% a.m. (a partir de 11/01/2003, conforme Novo Cédigo Civil (Lei n°
10.406/2002);

« apartir de 29/06/2009 até 08/12/2021, aplica-se a correcao monetaria pelo IPCA-E e juros pela
Caderneta de Poupanca, de acordo com o art. 1°-F da Lei Federal n® 9.494/1997, com a redac¢do
dada pela Lei Federal n° 11.960/2009 (com decisées proferidas em ADIn’s);

« apartirde09/12/2021, aplica-se a taxa SELIC uma Unica vez, ou seja, nao podendo ser cumulada
com qualquer outro indice, seja de atualizacdao monetaria ou de juros, conforme o disposto na
E.C. n°113/2021.

129



<<

No ambito federal, nas hip6teses em que a Fazenda Publica é a devedora, também sao utilizados
os indices de correcao monetaria e juros de mora para débitos de natureza nao tributaria, salvo
decisao judicial em outro sentido, da seguinte forma:

+ dejaneiro/1992 a dezembro/2000: C.M. pela UFIR (Lei n. 8.383/91) e juros de 0,5% a.m. de forma
simples;

« de janeiro/2001 a dezembro/2002: C.M. pelo IPCA-E e juros de 0,5% a.m. de forma simples
(arts.1.062, n° 1063 e 1.064 do Cadigo Civil);

+ dejaneiro/2003 a junho/2009: C.M. pela SELIC (art. 406 do CC);

« de julho/2009 a abril/2012: C.M. pelo IPCA-E e juros de 0,5% a.m. de forma simples (Art. 1°-F
da Lei n° 9.494/1997, com a redacao dada pela Lei n° 11.960/2009, combinado com a Lei n°
8.177/1991);

+ de maio/2012 a novembro/2021: C.M. pelo IPCA-E (RE n° 870.947 e RE n° 870.947 ED - Tema n°
810,REspn©1.492.221,n°1.495.144 e n® 1.495.146 - Tema n° 905) e juros pelo mesmo percentual
de juros incidentes sobre a caderneta de poupanca, capitalizados de forma simples (Art. 1°-F
da Lei n® 9.494/1997, com a redacao dada pela Lei n° 11.960/2009, combinado com a Lei n°
8.177/1991, com alteragbes da MP n° 567, convertida na Lei n® 12.703/2012).

« apartirde dezembro/2021:Taxa SELIC (Art. 3°da ECn° 113/2021) que deve ser aplicada no més
posterior ao de sua competéncia, inclusive para o més de pagamento. Ex.: a Selic de dez/2021
sera computada em janeiro/2022, e assim sucessivamente.

Reitera-se que a taxa SELIC, empregada como indicador em vdrias operacdes financeiras, engloba
juros e outros encargos, sendo a taxa basica de juros do Brasil. Ao utilizar a SELIC para a atualizacao
de valores, nao se adicionam juros extras, pois a propria taxa abarca esses encargos, incluindo a
meta de inflagcdo estabelecida pelo Banco Central.

Da aplicacao da multa civil por improbidade administrativa

No caso de condenagao ao pagamento de multa civil, devem ser consideradas as diretrizes
estabelecidas no comando judicial referentes aos indices de correcao monetaria, taxa de juros e
termo inicial para sua aplicacao.

Na auséncia de disposicao expressa na decisao judicial quanto aos indexadores da correcao
monetdria, astaxasdejurosaplicadas e ao termoinicial dacontagem, devem-se seguiras orientagoes
jurisprudenciais, bem como aquelas estabelecidas no Manual de Orientacao de Procedimentos
para os Calculos na Justica Federal.

Em relacdo a correcao monetaria, conforme preconizado pela Simula n° 43 do Superior Tribunal de
Justica (STJ), esta incide a partir da data do efetivo prejuizo, quando se trata de divida por atoilicito.

E relevante observar que a definicao do termo inicial dos juros moratérios e da correcdo monetéria
estd sujeita ao julgamento do Tema n. 1.128 do STJ, o qual versa sobre a definicdo do termo inicial
dos juros e da correcao monetdria da multa civil prevista na Lei de Improbidade Administrativa. A
discussdo em pauta consiste na definicao se esses termos devem ser contados a partir do transito
em julgado, da data do evento danoso — conforme estipulado pelas Simulas n. 43 e n° 54 do STJ
— ou de outro marco processual.
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Da correcao monetaria para os Precatorios

Por ultimo, a Resolugao CNJ n° 482, de 19/12/2022, que versa sobre o0 pagamento de precatorios, no
art. n° 21-A, estabelece que os precatérios nao tributarios requisitados anteriormente a dezembro
de 2021 serdo atualizados a partir de sua data-base mediante os seguintes indexadores (incluido
pela Resolucao n° 448, de 25/3/2022):

+ UFIR - de janeiro de 1992 a dezembro de 2000;

« IPCA-E/IBGE - de janeiro de 2001 a dezembro de 2009;

« Taxa Referencial (TR) — de janeiro de 2010 a 25 de mar¢o de 2015 - utilizacao admitida somente
para os precatorios expedidos até 25 de marco de 2015;

+ IPCA-E/IBGE - de 26 de marco de 2015 a 30 de novembro de 2021;

» Taxa Referencial do Sistema Especial de Liquidacao e de Custddia (Selic) — de dezembro de 2021
em diante.

Na atualizacao da conta do precatério nao tributario os juros de mora devem incidir somente até o
més de novembro de 2021, observado o disposto no § 5° do artigo anterior.

No entanto, é possivel que a decisao judicial ou o acordo extrajudicial tenha feito referéncia a outro
indice de correcao monetaria para a atualizacao do valor, sendo necessario levar em conta essa
especificacao.

Para fornecer um quadro comparativo das diferentes diretrizes para a aplicacao de correcao
monetdria e juros moratorios em diversos contextos de débito, segue a tabela abaixo:

Quadro 8 - Comparativo das diretrizes para a aplicacao de correcao monetaria e juros moratoérios

Contexto do débito | Indice de Correcdo Monetaria Juros Moratérios Observacoes

Quando nao convencionados, o | Taxa legal vai corresponder | Se negativo, a taxa de juros é zero.
Cddigo Civil indice de atualizacdo monetaria | a Selic deduzindo o IPCA
deve ser o IPCA (art. 389 CQC) (art. 406 CC)

Contrato com UFIR/RJ (a partir de 28/11/2000) | 0,5% a.m. até 10/01/2003; Indices divulgados pelo TJRJ (corr.

Particulares - 1% a.m. a partir de mon. a partir do evento danoso). Juros
natureza ndao 11/01/2003 conforme Sumula 54 do STJ.
tributaria (RJ)
Contrato com IPCA-E (a partir de janeiro/2001; | Taxa SELIC Correcao monetdria a partir do evento
Particulares - nao cumulada com SELIC) danoso. SELIC aplicada sem juros
natureza ndao adicionais.
tributéria (Federal)
Execugao contra UFIR, IPCA-E Varia: 0,5% a.m. ou Taxa Conforme art. 1°-F da Lei n® 9.494/1997,
Fazenda Publica (até 08/12/2021) e SELIC (a SELIC com diferentes indexadores e taxas ao
(Federal) partir de 09/11/2021) longo do tempo.
UFIR/RJ, IPCA-E (até 0,5% a.m. até 10/01/2003; Especificidade regional com base em

Execucao c’on‘tra 08/12/2021) e SELIC (a partir de | 1% a.m. apds 11/01/2003. provimentos e decretos locais. Taxa
Fazenda Publica | 59/11/2021) SELIC ndo cumulada com outros indices.

(RJ)
- Especificado judicialmente Definido judicialmente Sumulas n° 43 e n° 54 do STJ orientam a
Multas Civis por . .
. aplicacdo a partir do evento danoso ou
Improbidade AN,
da liquidagao.
UFIR, IPCA-E, TR, SELIC Até novembro de 2021 Resolucdo CNJ n° 482/2022 define

Precatérios (nao

. ‘. diferentes indexadores baseados em
tributarios)

periodos especificos. Juros até 11/2021.

IPCA-E 1% a.m. Aplica-se a débitos de ressarcimento ao
TCM-BA Resolucgio Tesouro Municipal e multas imputadas
n. 1345/2016 pelo TCM-BA, desde a data do dano ou

do vencimento da multa até a quitacao.

Fonte: Elaboracao prépria
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ANEXO | - PESQUISA DE PRECO

Portal Nacional de Contratacdes Publicas: https://www.gov.br/pncp/pt-br

Comprasgov.br: https://catalogo.compras.gov.br/cnbs-web/busca

Comprasnet.ba: https://www.comprasnet.ba.gov.br/content/banco-de-precos-1

Comprasgov.pe: http://www.compras.pe.gov.br/

Comprasgov.rj: https://www.compras.rj.gov.br/Portal-Siga/

Banco de precos: https://www.bancodeprecos.com.br/Account/Login?ReturnUrl=%2f

Preco da hora: https://precodahora.ba.gov.br/

Servigos de TI: https://www.gov.br/governodigital/pt-br/contratacoes-de-tic/catalogos-de-
solucoes-de-tic-com-condicoes-padronizadas-para-licenciamento-de-software

Painel CGU - COVID-19: materiais hospitalares e EPIs relacionados a COVID
https://landpage.cqu.gov.br/painelcovid/aquisicoes2.html

Precos de veiculos: www.webmotors.com.br

Precos de iméveis: : https://www.wimoveis.com.br/ e http://www.imovelweb.com.br/

Painel de consulta de precos de medicamentos CMED: https://app.powerbi.com/
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ANEXO Il = ACORDAOS TCU POR TEMA

Adocdo de média saneada para célculo do preco de referéncia: Acérdao 2943/2013, Plenario
Aquisicao de combustivel: Acérdao 3117/2010, Segunda Camara: Acérdao 1447/2010, Plenario
Avaliacao de prec¢os na prorrogacao de contratos continuados: Acérdao 1.047/2014, Plenario
Cesta de precos para obtencao de preco referéncia: Acordao 1.875/2021, Plenario

Contratagao de Artista: Acérdao 5288/2019 - Segunda Camara: Acérdao 11.506/2023, Primeira
Camara

Critica a falta de uniformidade na analise de propostas econémicas: Acérdao 2032/2021, Plenério

Critica a metodologia de formacdo de precos na Administracao Publica: Acérdao 2637/2015,
Plenario

Devolucao integral do valor recebido em caso da parte executada se revelar inutil: Acordao
2.812/2017, Primeira Camara, Acérdao 494/201, Segunda Camara, Acérdao 5.661/2014, Primeira
Camara e Acérdao 5.175/2013 - Primeira camara

Efeito barganha para cotacao de precos: Acérddo 2.971/2021, Plenario, Acérdao 666/2023,
Plenario

Fator K: Acordao1.753/2008, Acordao 2.836/2010 - Plenario e Acordao 289/2018, Plenario
Férmula de calculo do BDI: Acordao 2622/2013, Plenario

Importancia de excluir valores discrepantes na formacgao do preco de referéncia: Acérdao
355/2019, Plenario

Impossibilidade de cotacao realizada exclusivamente com fornecedores na pesquisa de precos:
Acdordao 299/2011, Plenario; Acordao 247/2017, Plenario

Impossibilidade de estabelecimento de preco minimo para propostas: Acordao 554/2008,
Primeira Camara

Impossibilidade de inclusao na planilha de custos do valor do bem e taxa de depreciacao em
duplicidade: Acérdao 966/2010, Plenario

Impossibilidade de inclusao na planilha de custos IRPJ e CSSL: Acordao 950/2007 e Acordao
38/2018

Impossibilidade de inclusdao na planilha de custos reserva técnica de terceirizados: Acérdao
205/2018, Plenario

Impossibilidade de inclusao na planilha de custos treinamento e reciclagem dos empregados
terceirizados: Acordao n° 1.237/2007, Primeira Camara; Acordao 592/2010, Plenério

Inadequacéo das tabelas ABCFARMA e BRASINDICE como parametro para pesquisa de preco em
medicamentos: Acordaos 2.901/2016, Plenario, 5.810/2017, Segunda Camara

Inadequacao das tabelas CMED como parametro para pesquisa de preco em medicamentos:
Acdrdaos 2.150/2015, Plenario e 3.016/2012, Plenario
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Inadmissibilidade de subcontratacdo integral do objeto: Acérdao 8403/2023 - Primeira Camara,
Acordao 1.748/2004, Plenario e Acérdao 100/2004, Plenario,

Inexisténcia de sobrepreco aceitavel: Acordao 1155/2012 - Plenario, Acordao 3.095/2014-Plenario,
Acdrdao 2636/2019, Plenario, Acérdao 1.957/2022, Plenario

Jogo de cronograma: Acérdao 2257/2015, Plenario

Jogo de planilha: Acérdao 1.588/2005, Plenario e Acérdao n° 2307/2017, Plenario
Locacao de veiculos para uso oficial: Acordao 4.786/2009, Segunda Camara

Lucro ilegitimo: Acérdaos 1306/2017 e 130/2019, Plenario

Manutencao dos padroes de desconto global nos aditivos: Acérdao 1767/2008, Plenario

Método da Limitagao dos Precos Unitarios Ajustados (MLPUA) na analise de editais e o Método
da Limitacao do Preco Global (MLPG) apés a assinatura do contrato: Acérdao 1727/2018, Primeira
Camara, 2510/2016, Plenario, 2957/2015, Plenario, 2677/2015 - 22 Camara e 1219/2014, Plenario

Obra de pavimentacao: Acérdao 3.021/2015, Plenario
Orcamento sigiloso: Acordao 2.150/2015, Plenario
Pagamento antecipado: Acordao 2518/2022, Plenario

Pesquisas de preco: Acoérdao 1545/2003 - Primeira Camara, 1545/2003, Primeira Camara,
586/2009, Segunda Camara, 1.875/21, 769/2013, Plenario, Acérdao 1.782/2010, Plendrio;
222/2004, Segunda Camara e 2.975/2004, Primeira Camara.

Preferéncia por precos de contratacdes publicas na pesquisa de precos: Acérdao 1875/2021,
Plenério

Produto Bruto Mitigado: Acérdaos 1306/2017 e 130/2019, Plenario

Reajuste, repactuacao e reequilibrio econémico-financeiro do contrato: Acérdao TCU n°
2135/2023, Plenario

Relevancia da exclusdo de outliers na definicao do preco de referéncia: Acérdao 2032/2021,
Plenario

Responsabilidade da empresa contratada por sobrepreco no contrato: Acérdao 1392/2016,
Plenario

Responsabilidade solidaria por superfaturamento de servicos: Acérdao 2262/2015, Plenario

Transporte escolar: Acordao 1464/2014, Plenario, Acordao 2089/2014, Segunda Camara e Acérdao
3002/2021, Segunda Camara

Uso de média saneada para estimativa de preco: Acérdao 2637/2015, Plenario

Utilizacdo de notas fiscais para a apuracao de sobrepreco: Acérdao 2109/2016, Plenério, Acérdao
1992/2015, Plenario

Validagao da Curva ABC para definicao de sobrepreco: Acordao 1.194/2018, Plenario
Validacao de metodologias para definicao de sobrepreco: Acérdao 2943/2013, Plenario

Veiculos oficiais: Acordao 2.247/2009, Segunda Camara
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