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EM LICITACOES PARA A CONTRATACAO DE SERVICOS TERCEIRIZADOS COM
DEDICACAO EXCLUSIVA DE MAO DE OBRA E DEVIDA A INCLUSAO DE ITEM A TiTULO
DE “RESERVA TECNICA” NA PLANILHA DE ESTIMATIVA DE CUSTOS E FORMACAO DE
PRECOS?

E cedico que tem a Administracdo o dever de planejar adequadamente suas
contratacdes, instaurando, como regra, prévio processo licitatério, cujo instrumento
convocatério deve contemplar adequadamente todas as normas, condicdes e
exigéncias que regerdo o certame, a exemplo do objeto e suas especificacGes técnicas;
as condicoes de participacdo e de execugdo; critérios objetivos para o julgamento das
propostas, com disposi¢cdes claras e parametros objetivos; dentre outros requisitos
elencados no art. 40 da Lei n2 8.666/93.

Ainda, em se tratando de contratagdo de servigos continuados com dedicagao
exclusiva de mao de obra, necessaria a definicdo do orgamento estimado mediante
elaboracdao de competente planilha de custos e formag¢dao de precos que expresse
adequadamente a composi¢ao de todos os custos que incidirdo na contratagao dos
servigos (insumos, tributos, encargos sociais, etc.), levando-se em consideragdo, no
que tange ao custo de mdo de obra, a Convenc¢do/Acordo/Dissidio Coletivo de
Trabalho aplicado aos profissionais que atuarao na execuc¢ao do contrato.

Nesse sentido, destaque-se o disposto nos arts. 72, § 29, e 40, § 29, inc. |l,
ambos da Lei n2 8.666/93, que assim estabelecem:

“Art. 72. As licitacGes para a execucdo de obras e para a prestacdo de servigos obedecerio ao
disposto neste artigo e, em particular, a seguinte sequéncia:

(...)
§ 22, As obras e os servigos somente poderao ser licitados quando:

| - houver projeto basico aprovado pela autoridade competente e disponivel para exame dos
interessados em participar do processo licitatério;

Il - existir orcamento detalhado em planilhas que expressem a composi¢ao de todos os seus
custos unitarios;

(...)

Art. 40. (...)

§ 29, Constituem anexos do edital, dele fazendo parte integrante:

(...)

| - orcamento estimado em planilhas de quantitativos e pregos unitarios;” (grifou-se)

Da mesma forma prevé a IN MPOG n2 02/2008, com alteracdes posteriores,
gue dispOe sobre regras e diretrizes para a contratacdo de servicos, continuados ou
ndo, no ambito da Administracdo Publica Federal:

“Art. 15. O Projeto Basico ou Termo de Referéncia devera conter:

()
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Xll - o custo estimado da contratagdo, o valor maximo global e mensal estabelecido em
decorréncia da identificagdo dos elementos que compdem o prego dos servigos, definido da
seguinte forma:

a) por meio do preenchimento da planilha de custos e formacdo de pregos, observados os
custos dos itens referentes ao servigo, podendo ser motivadamente dispensada naquelas
contratagdes em que a natureza do seu objeto torne invidvel ou desnecessario o
detalhamento dos custos para aferi¢cao da exequibilidade dos pregos praticados; e

b) por meio de fundamentada pesquisa dos pregos praticados no mercado em contratagdes
similares; ou ainda por meio da adogao de valores constantes de indicadores setoriais, tabelas
de fabricantes, valores oficiais de referéncia, tarifas publicas ou outros equivalentes, se for o
caso.

()

Art. 19. Os instrumentos convocatérios devem o conter o disposto no art. 40 da Lei n2 8.666,
de 21 de junho de 1993, indicando ainda, quando couber:

()

Il - o modelo de Planilha de Custos e Formagdo de Pre¢os, conforme Anexo lll desta
Instrugdo Normativa, o qual constituira anexo do ato convocatorio e devera ser preenchido
pelos proponentes;

()

IX - a exigéncia da indicagdo, quando da apresentacdo da proposta, dos acordos ou
convengles coletivas que regem as categorias profissionais vinculadas a execugao do
servigo, quando for o caso;

()

Art. 21. As propostas deverdo ser apresentadas de forma clara e objetiva, em conformidade
com o instrumento convocatério, devendo conter todos os elementos que influenciam no
valor final da contratagao, detalhando, quando for o caso:

()

lll - a indicagdao dos sindicatos, acordos coletivos, convengbes coletivas ou sentengas
normativas que regem as categorias profissionais que executardo o servigo e as respectivas
datas bases e vigéncias, com base no Cédigo Brasileiro de Ocupagdes - CBO;

()

Art. 37. A repactuacdo de precos, como espécie de reajuste contratual, devera ser utilizada
nas contrata¢des de servicos continuados com dedicacdo exclusiva de mao de obra, desde
que seja observado o interregno minimo de um ano das datas dos orgamentos aos quais a
proposta se referir, conforme estabelece o art. 52 do Decreto n22.271, de 1997.

(...)

Art. 38. O interregno minimo de 1 (um) ano para a primeira repactuagdo sera contado a
partir:

| - da data limite para apresentacdo das propostas constante do instrumento convocatdrio,
em relacdo aos custos com a execuc¢do do servigo decorrentes do mercado, tais como o custo
dos materiais e equipamentos necessarios a execuc¢do do servigo; ou

Il - da data do acordo, convencgdo ou dissidio coletivo de trabalho ou equivalente, vigente a
época da apresentac¢ao da proposta, quando a variagdao dos custos for decorrente da mao-
de-obra e estiver vinculada as datas-base destes instrumentos.” (grifou-se)
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De acordo com o Anexo | da mencionada IN n2 02/2008, a planilha de custos e
formacgao de pregos é o “documento a ser utilizado para detalhar os componentes de
custo que incidem na formacdao do preco dos servicos, podendo ser adequado pela
Administracdo em funcdo das peculiaridades dos servicos a que se destina, no caso de
servicos continuados.”

De uma maneira geral, é possivel afirmar que a finalidade da planilha de
custos é identificar e pormenorizar o custo estimado da contratacdo, viabilizar a
obtencdo da proposta mais vantajosa aos interesses da Administracdo e atender aos
principios insculpidos no art. 32 da Lei n2 8.666/93, a saber, do julgamento objetivo, da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, etc., dado que somente
tendo ciéncia dos elementos e valores compreendidos pelo objeto pretendido é que se
podera realizar um julgamento adequado.

Portanto, somente com a elaboragdo da planilha de custos é que se podera
aferir, por ocasido do julgamento do certame, a aceitabilidade das propostas
apresentadas pelos licitantes no curso da licitagao.

Para assegurar essa finalidade, a Administracao deve considerar os custos dos
insumos que efetivamente compdem o valor do ajuste, conforme o instrumento legal
que os institui (leis, acordos, convencdes coletivas e decisdes normativas de trabalho)
e/ou, ainda, de acordo com a realidade imposta pelo mercado, pela natureza de cada
insumo.

E nesse contexto é que se indaga: para a contratacao de tais servicos, é devida
a inclusdo de item a titulo de “reserva técnica” na planilha de custos e formacdo de
precos?

Pode-se afirmar que atualmente a resposta para essa questdo é: depende.
Depende da espécie do servico, de suas particularidades no caso concreto e,
especialmente, depende de justificativa e memdria de calculo que demonstrem sua
adequacao.

A reserva técnica ja foi um item usualmente previsto em planilhas de
formacao de custos de licitacGes publicas, o qual serviria, segundo a antiga redacdo do
Item XIlIl do Anexo | da IN 02/2008/MPOG, para cobrir “os custos decorrentes de
substituicdo de mao-de-obra quando da ocorréncia de atrasos ou faltas que ndo sejam
amparadas por dispositivo legal e, ainda, abonos e outros, de forma a assegurar a
perfeita execucdo contratual. Este custo é calculado para cobertura ndo discriminada
no calculo da remuneracdao mediante incidéncia percentual sobre o somatdrio da
remuneracao, encargos sociais e trabalhistas e insumos de mao-de-obra”.

Inclusive, referida normativa previa:

“Art. 29-A. A analise da exequibilidade de pregos nos servigcos continuados com dedicagdo
exclusiva da mdo de obra do prestador devera ser realizada com o auxilio da planilha de
custos e formacgao de pregos, a ser preenchida pelo licitante em relagdo a sua proposta final
de prego.

()
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§ 32. E vedado ao 6rgdo ou entidade contratante fazer ingeréncias na formagdo de pregos
privados, por meio da proibigdo de insergdo de custos ou exigéncia de custos minimos que
nao estejam diretamente relacionados a exequibilidade dos servicos e materiais ou decorram
de encargos legais, tais como:

| - impedir que as empresas incluam nos seus custos tributos ditos diretos, o que ndo
encontra respaldo legal;

Il - impedir que a empresa venha a estabelecer em sua planilha custo relativo a reserva
técnica;

Il - exigir custo minimo para a reserva técnica, lucro ou despesa administrativa; e

IV - exigir custo minimo para tributos ou encargos sociais varidveis que ndo estejam
expressamente exigidos em Lei, tais como exigir custo minimo para o imposto de renda - IRPJ
ou para a contribuicdo sobre o lucro liquido - CSLL, ja que a retencdo na fatura da empresa
significa mera substituicdo tributdria, ndo sendo necessariamente o valor que sera pago pela

empresa no momento em que realizar sua declaragdo de IRPJ, no inicio do ano fiscal
seguinte.” (grifou-se)

Todavia, como dito, hoje a cotacdo deste item nas licitacGes publicas ndo se
justifica em qualquer espécie de contratacdo e depende de justificativa e
demonstracdo de sua adequacdo diante da situacdo concreta. Alids, a prépria redacao
da IN 02 foi alterada e hoje a normativa ndo mais prevé a possibilidade de se incluir
nas planilhas de pregos das licitagdes realizadas pela Administragdao Publica o
percentual relativo a reserva técnica.

Certamente essa alteracdo teve por conta a evolucdo da jurisprudéncia do
Tribunal de Contas da Unido sobre o tema, que agora vé com muita cautela a
viabilidade de inclusdo de despesas a titulo de reserva técnica.

Como restou sinalizado no Acdrddo 1179/2008-Plendrio “a reserva técnica
tem sido considerada indevida por elevar os custos [da contratacdo] (...). Ndo ha
necessidade dessa condicdo para garantir a exequibilidade das propostas, pois o
contrato pode fixar as obrigacdes do contratado, no caso, manter os postos de servigo
sempre ocupados. E possivel ainda prever, no contrato, penalidade para o
descumprimento da obrigacao”.

Desde entdo, essa Corte de Contas seguiu restringindo a possibilidade de
previsdo do item relativo a reserva técnica das planilhas de custos para a contratagdo
de servigcos continuos com dedicacdo exclusiva de mao de obra, destacando-se os
seguintes excertos jurisprudéncias:

“[PROPOSTA DE DELIBERAGAO]

2. Motivou esta representacdo a constatacdo de indicio de irregularidade no ambito do
Contrato 02/2003, firmado entre o Ministério da Justica e a empresa [omissis], consistente no
possivel superfaturamento decorrente da inclusdo na Planilha de Custos e Formagdo de
Pregos da empresa [omissis] das parcelas 'Reserva Técnica' e 'Repouso Semanal Remunerado'.
A suspeita da irregularidade na utilizagdo dessas parcelas na composicdo do preg¢o dos
servicos contratados decorreu da exclusdo das mesmas, com a conseqiiente reducdo de
14,84% no valor dos servigos contratados, mesmo apds a aplicagdo da repactuagdo devido
aos reajustes salariais das categorias profissionais, quando da celebracdo do Terceiro Termo
Aditivo ao contrato.

[...]

: CENTRAL DE RELACIONAMENTO JML:
PORTAL: www.jmleventos.com.br 41. 3595.9999



CONSULTORIA ($4
EVENTOS peiiiii

/
p:
A

\ " Al

9. Embora a parcela referente a reserva técnica esteja prevista no modelo de planilha de
custos e formagdo de precos especificado pela IN/Mare 18/1997, que regulamenta a
contratacdo de servicos de natureza continuada no ambito dos Orgdos e entidades
integrantes do Sistema de Servicos Gerais - Sisg, essa parcela foi objeto de exclusdo da
planilha de custo dos servigcos nas renegocia¢des de contratos no ambito do STF e desta Corte
de Contas, sem prejuizos para a prestacdao dos servicos, conforme apontado pela unidade
técnica. Esses precedentes levam-me a entender que esse item de custo pode estar onerando
indevidamente a Administracao nessas contratagdes. Por essa razao, concordo com a unidade
técnica quanto a pertinéncia de se recomendar a CGL/MJ que evite a incluir esse item nas
planilhas de estimativa de custo em seus processos de licitacdo de servicos terceirizados.

[ACORDAO]

9.2. recomendar a Coordenagdo-Geral de Logistica do Ministério da Justica que evite incluir o
item 'reserva técnica' nas planilhas de estimativa de custo constantes dos processos de
contratagao de servigos terceirizados”.! (grifou-se)

“[ACORDAO]

9.6. recomendar ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia que, nas contratacGes para
terceirizacdo de mao-de-obra, deixe de consignar nos orgcamentos basicos, nos formularios
para proposta de pregos e nas justificativas de preco a que se refere o art. 26, inciso lll, da Lei
8.666/1993, inclusive para os casos de dispensa e de inexigibilidade de licitacdo, parcelas
relativas a gastos com reserva técnica, e que ndo aceite propostas de pregos contendo custos
relativos a esse item”.

“[ACORDAO]

1.5. Determinar ao Departamento Regional dos Servicos Brasileiro de Apoio as Micro e
Pequenas Empresas em Roraima - SEBRAE/RR que em eventuais repactuacdes e/ou futuras
contratacOes de empresas especializadas na prestagdo de servigos terceirizados observe o
seguinte:

(...)

1.5.4. ndo aceite a presenga de item ‘Reserva Técnica’ no quadro de Insumos e no de
Remuneragdo, sem a indicagdo prévia e expressa dos custos correspondentes que serdo
cobertos por esse item.

1.5.5. ndo aceite no quadro dos insumos a presenca de item relativo a
‘Treinamento/Capacitacdo e/ou Reciclagem de Pessoal’, vez que esses custos ja estdo
englobados nas despesas administrativas da contratada”.? (grifou-se)

“[ACORDAO]

9.1. conhecer a presente Representagdo, nos termos do art. 113, § 19, da Lei 8.666/1993 c/c
art. 237, inciso VII, do Regimento Interno/TCU, para, no mérito, considera-la parcialmente
procedente;

[...]

9.3. recomendar a Secretaria Executiva do ME que, nas contratagdes para terceirizagdo de
mao de obra, deixe de consignar nos orgamentos bdsicos, nos formularios para proposta de

1 TCU. Acérdso 1851/2008. Segunda Camara.
2TCU. Acérdio 645/2009. Plenario.
®TCU. Acérd3o 825/2010. Plenério.
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precos e nas justificativas de preco a que se refere o art. 26, inciso lll, da Lei 8.666/93,
inclusive para os casos de dispensa e inexigibilidade, parcelas relativas a gastos com reserva
técnica, ndo podendo ser aceitas também propostas de precos contendo custos relativos ao
item citado”.*

“4. A inclusdo, nas propostas de pregos, de custos relativos a reserva técnica (cobertura de
faltas, férias, aviso prévio e demais substituicdes de empregados habituais na execugao do
contrato) deve ser permitida apenas quando houver justificativa fundamentada em estudos
especificos que demonstrem sua pertinéncia e adequacdo.

Auditoria de conformidade realizada nos contratos de limpeza, conservagao e vigilancia,
vigentes em 2006 e 2007, no Ministério da Saude constatara, dentre outras inadequacgses
contratuais, a inclusdo na planilha de custos de rubrica especifica para reserva técnica
(provisionamento de valor para cobrir faltas, férias, aviso prévio e demais substituicdes de
empregados habituais que executam o contrato). Sobre o assunto, relembrou o relator que ‘a
jurisprudéncia do Tribunal tem se consolidado no sentido de recomendar aos contratantes
que se abstenham de aceitar propostas que contemplem item dessa natureza, a menos que
sejam apresentados estudos especificos e descricdo dos eventos que motivariam a
aceitacdo desse item’. Nessa linha, o Tribunal, acolhendo proposta do relator, expediu,
dentre outros comandos, determinagao ao Departamento de Logistica do Ministério da Saude
para que “justifique a pertinéncia e a adequacdo do custo referente a reserva técnica, quando
incluido nas propostas de precos”. Acérdido 288/2014-Plenario, TC 025.392/2007-6, relator
Ministro José Mdcio Monteiro, 12.2.2014.”° (grifou-se)

“2. E admissivel o pagamento de reserva técnica, desde que devidamente motivado com
estudo especifico e descricdo dos eventos a que sera destinado.

Ainda no Pedido de Reexame interposto por empresa contra deliberacdo que determinara ao
Ibama a verificagdo e o ajuste dos valores glosados no ambito de contrato firmado com a
recorrente, o relator apresentou consideragdes quanto a inclusdo de reserva técnica na
planilha de custos e formagdo de precgos apresentada pela contratada. Esclareceu o relator
que ‘a jurisprudéncia do TCU admite seu pagamento, desde que devidamente motivado
com estudo especifico e descri¢cdo dos eventos a que sera destinado (Acoérddos 793/2010 e
1442/2010, da 22 Camara; 727/2009, 2060/2009, 1597/2010 e 3092/2010, do Plenario)’.
Destacou ainda que, conforme a orientagdo do TCU em seus acoérddos, ‘pelo risco de
onerarem os custos dos servigos contratados, os valores relativos a parcela reserva técnica
tém sido removidos, por meio de repactuag¢ao’. Em relagdo ao caso concreto, observou que
‘a justificativa para o pagamento de reserva técnica foi que essa parcela constava do contrato
original do certame, a cuja ata de registro de pregos o Ibama aderiu’. Ressaltou, contudo, que
‘a adesdo a ata de registro de pregos, por si s6, ndao impde a administragdo o pagamento de
itens, no contrato dela decorrente, sem a devida contraprestacdo. E preciso atestar a efetiva
prestacdo dos servicos contratados antes de efetuar os pagamentos correspondentes’.
Considerando que o contrato em questdo teria sido encerrado, concluiu o relator que ‘ndo
caberia determinacdo/recomendag¢do para que o lbama excluisse tal parcela em futuras
repactuagdes ou prorrogacdes contratuais’. Nesse sentido, o Tribunal, em concordancia com
a relatoria, deu provimento parcial ao Pedido de Reexame para tornar insubsistente o
Acordao recorrido, sem prejuizo de determinar ao Ibama que ‘verifique se os valores glosados
durante a execugdo contratual foram superiores aos devidos e ajuste-os de acordo com a

4 TCU. Acérdso 885/2011. Plenario.
> TCU. Informativo de LicitagBes e Contratos n2 185/2014.
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comprovacdo da efetiva prestacdo dos servigos contratados’. Acérddo 910/2014-Plenario, TC
000.079/2011-1, relator Ministro Walton Alencar Rodrigues, 9.4.2014.” 6

E recentemente o TCU decidiu que:

“3, E indevida a inclusdo de parcela a titulo reserva técnica nas planilhas de custos e
formagao de precgos dos contratos de limpeza e conservagao, sem que haja justificativa e
memodria de calculo que demonstrem sua adequacao.

Em auditoria integrante dos trabalhos de Fiscalizacdo de Orientagdo Centralizada (FOC) —
Governanca e Gestdo das Aquisi¢cdes, foram observadas falhas na contratagdo da prestagao
de servicos de limpeza e conservagao pela Fiocruz, dentre as quais a inclusao indevida de
valor referente a reserva técnica. Ao analisar as respostas as oitivas, a unidade técnica
consignou que, a despeito dos argumentos apresentados, ‘a jurisprudéncia desta Corte tem
se consolidado no sentido de que a inclusdo, na planilha de custos e formagdo de precos, de
parcela para ‘reserva técnica’ somente é admitida se estiver acompanhada de justificativa e
memoria de calculo’, e, no caso analisado, ndo constava do processo licitatorio
demonstrativo que amparasse a inclusdo dessa parcela na planilha de custos e formagdo de
precos, tampouco foi apresentada, por ocasido das oitivas, memdria de cdlculo que
comprovasse a adequacgdo dos valores. O relator considerou adequada a analise da unidade
técnica, ante a falta de justificativas para a inclusdo da reserva técnica, embora ndo tenha
acolhido as determinagGes propostas, reputando adequado, em seu lugar, dar ciéncia a
Fiocruz de que ‘é indevida a inclusdo na planilha de custos e formagcdo de pregos dos
contratos de limpeza e conservagdo, a exemplo do ocorrido no Contrato 92/2010-Dirac, de
parcela a titulo reserva técnica, conforme jurisprudéncia desta Corte (e.g., Acdrddo
3.166/2011-22 Camara)’, proposta acolhida pelo Colegiado. Acdérddo 953/2016 Plenario,
Auditoria, Relator Ministro-Substituto Augusto Sherman.”’ (grifou-se)

Destarte, considerando o atual posicionamento do TCU e com o intuito de
evitar quaisquer questionamentos dos o6rgdos de controle, cabe a Administracdo
realizar previamente estudos especificos que demonstrem quais os custos que
efetivamente incidem sobre o objeto da licitacdo, sendo que o item relativo a reserva
técnica apenas pode ser admitido nas planilhas de estimativa de custos e formacado de
precos para a contratacdo de servicos terceirizados com dedicacdo de mao de obra se
realmente houver justificativa técnica e memoria de cdlculos que demonstrem sua
adequacdo, devendo, ainda, se for o caso, haver a descricdao dos eventos que motivam
a aceitacdo desse item. Sem essa medida, a Administracdo deve abster-se de aceitar
propostas que contenham a cota¢do desse valor, sob pena de irregularidade por estar
se onerando injustificadamente o erario.

® TCU. Informativo de Licitagbes e Contratos n2 192/2014.
7 TCU. Informativo de LicitagBes e Contratos n2 283/2016.
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