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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
PROCURADORIA-GERAL FEDERAL
CAMARA PERMANENTE LICITACOES E CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

PARECER n. 00002/2019/CPLC/PGF/AGU

NUP: 00407.007719/2019-17
INTERESSADOS: DEPARTAMENTO DE CONSULTORIA DA PGF
ASSUNTOS: LICITACOES

EMENTA: ADMINISTRATIVO. LICITACOES E CONTRATOS. SUCESSAO DE NORMAS NO
TEMPO. IN SLTI/MPOG n. 02, DE 2008 / IN SEGES/MP n. 5, DE 2017 / IN SEGES/MP n. 7, DE
2018. INSEGURANCA JURIDICA. REGRAS DE TRANSICAO. NOVOS INDICES DE
PRODUTIVIDADE PARA SERVICOS DE LIMPEZA. IMPOSSIBILIDADE DE APLICACAO
AUTOMATICA.

I. A seguranca juridica diz respeito a estabilidade das situacdes juridicas. Expressa a condi¢do do
individuo como o sujeito ativo e passivo das relagdes sociais, quando, podendo saber quais sao as
normas juridicas vigentes, tem fundadas expectativas de que elas se cumpram.

II. Nao ¢é juridicamente vélido determinar a aplica¢do da revogada IN SLTI/MPOG n. 02, de 2008,
aos atos processuais ja praticados e aos contratos ja firmados com base na prépria IN SEGES/MP
n. 5, de 2017, por forca das alteracdes trazidas pela IN SEGES/MP n. 07, de 2018, considerando o
principio da seguranca juridica.

III. Para as situa¢des em que, ndo obstante o disposto na redagdo original do art. 75 da IN
SEGES/MP n. 5, de 2017, e da orientacio da PGF constante no Parecer n. 06/2017, a
Administracdo permaneceu aplicando a antiga IN SLTI/MP n. 02, de 2008 para os atos de
gerenciamento dos contratos e respectivas renovagdes contratuais, permanecem os contratos
regidos pela Instrucdo Normativa n°® 2, de 2008, até a realiza¢do de nova licitacdo pelas regras
atuais, consoante prega a nova redacdo do art. 75 da IN SEGES/MP n. 5, de 2017 trazida pela IN
SEGES/MP n. 07, de 2018. Por outro lado, é possivel utilizar as orientagdes constantes da IN
SEGES/MP n° 05/2017, no que for cabivel (desde que ndo crie novas obrigacdes para a
Contratada), para os processos que foram instaurados antes da vigéncia da IN SEGES/MP n. 5, de
2017, considerando se tratarem de boas préticas administrativas, resultantes da orientacio firmada
pelo Tribunal de Contas da Unido (Acérdaos n. 2622/2015-P e 2353/2016-P).

IV. Os indices de produtividade pactuados na vigéncia da IN SLTI/MP n. 02, de 2008 ndo podem
ser alterados pelo simples advento da nova IN n® 5, de 2017, que prevé produtividade mais
eficiente. E preciso que haja uma avaliagio pelo fiscal técnico que aponte a necessidade de
adequacdo da produtividade pactuada, caso essa esteja subdimensionada, independentemente de
estar em vigor uma nova produtividade de referéncia. Essa ja era a 16gica do sistema.

V. Cabe ao gestor, com fundamento na manifestaciio do fiscal técnico, avaliar se é possivel fazer a
adaptacdo da produtividade, observando os limites do art. 65, I, "a", e § 60 da Lei 8.666, de 1993,
até mesmo como forma de aferir a vantajosidade da renovag@o ou ndo da contratagdo.

Senhora Diretora do Departamento de Consultoria da PGF,

1. Cuida-se de manifestacio da Camara Permanente de Licitagcdes e Contratos Administrativos - CPLC,
orgdo integrante do Departamento de Consultoria, cujos objetivos e competéncias sdo estabelecidos pelo art. 36, § 1°, da
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Portaria n® 338/PGF/AGU, de 12 de maio de 2016, nos seguintes termos:

Art. 36, § 1° As Camaras Permanentes t€m o objetivo de aperfeicoar as teses juridicas relacionadas
as atividades de consultoria e assessoramento juridico das autarquias e fundacdes publicas federais,
bem como discutir questdes juridicas relevantes afetas a referidas atividades, competindo-lhes, no
ambito de sua atuacdo tematica, devendo para tanto:

I - identificar questdes juridicas relevantes que sdo comuns aos Orgdos de execucdo da
Procuradoria-Geral Federal, nas atividades de consultoria e assessoramento juridicos as autarquias
e fundacdes publicas federais;

II - promover a discussdo das questdes juridicas identificadas, buscando solucionéd-las e
uniformizar o entendimento a ser seguido pelos 6rgaos de execugdo da Procuradoria-Geral Federal;
e

N

IIT - submeter & consideracdo do Diretor do Departamento de Consultoria a conclusdo dos
trabalhos, para posterior aprovacdo pelo Procurador-Geral Federal.

2. Ap6s identificados os temas controversos e relevantes, foram realizados estudos e debates em reunides
mensais. Passou-se, entdo, a etapa de elaboracdo de Pareceres, cujo objetivo é o aclaramento das controvérsias
identificadas, de forma a orientar a atuag@o de Procuradores Federais por todo o pais, reduzindo a inseguranca juridica.

3. A Procuradoria Seccional Federal do INSS em Manaus, em resposta a0 MEMORANDO-CIRCULAR n.
00019/2018/DEPCONSU/PGF/AGU, submete questionamento para o DEPCONSU, a respeito da aplicabilidade nas
prorrogacdes contratuais da Instru¢do Normativa SEGES n. 05, de 2017, em especial a alteragdo dos indices de
produtividade nos servigos de limpeza e conservacao.

4, A consulta foi feita nos seguintes termos:

Em atencdo ao MEMORANDO-CIRCULAR n. 00019/2018/DEPCONSU/PGF/AGU, submeto a
apreciacdo do Departamento o seguinte tema:

“PRORROGACAO CONTRATUAL E ALTERACAO DOS INDICES DE PRODUTIVIDADE
NOS SERVICOS DE LIMPEZA E CONSERVACAO (IN SEGES/MP N. 05/2017)”.

Em suma, esta Procuradora observou que existem divergéncias de entendimento entre 6rgdos de
execucdo da PGF acerca da aplicacdo dos novos indices de produtividade nos servicos de limpeza e
conservagdo constantes do item 3, do Anexo VI-B na nova IN SEGES/MP n. 05/2017 aos contratos
celebrados sob a vigéncia da legislacdo antiga, por ocasido da prorrogagao.

Considerando o principio da seguranca juridica e o limite de alteracdo unilateral dos contratos
administrativos, bem como a conclusio do PARECER n. 00013/2017/CPLC/PGF/AGU, no
sentido de que “ndo cabe a Administracdo criar obriga¢des para o contratado que ndo foram
exigidas no momento da selecdo do fornecedor que importem mudanca substancial do objeto
contratual, por conta da aplicacdo da IN SEGES n° 05/2017, devendo ser observado o art. 65, I, "a"
e § 60 da Lei 8.666, de 1993, esta Procuradora conclui ser indevida a alteracdo dos indices de
produtividade nas prorrogacdes tdo somente para adequar aos indices da nova IN SEGES/MP
05/2017.

Entretanto, existe entendimento segundo o qual a Administracio deve recalcular o indice de
produtividade para todas as dreas de limpeza e conservacao, a fim de igualar aos indices da nova IN
SEGES/MP 05/2017, a partir da prorrogacdo contratual, ao argumento de que a prorrogacio seria
considerada como uma renovacao da contrata¢io, devendo obediéncia as novas regras.

Assim, considerando a importdncia do tema e dada a quantidade de contratos de limpeza e
conservacdo que sdo submetidos a andlise juridica, sugiro a apreciacdo do tema por parte da
Camara Permanente de Licitagdes e Contratos Administrativos.

5. Considerando a relevancia do tema, e por se tratar de matéria que envolve pronunciamento anterior da
CPLC, necessario se faz que haja pronunciamento sobre o tema.

6. Esse € o quadro.
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1. INOVACOES DA INSTRUCAO NORMATIVA SEGES N. 07, DE 2018. SUCESSAO DE NORMAS.
SEGURANCA JURIDICA. REGRAS DE TRANSICAO. INTERPRETACAO DOS §§ 1° E 2° DO ART. 75 DA IN
SEGES 05/2017.

7. Para responder a indagacdo a respeito da incidéncia dos novos indices de produtividade trazidos pela IN
SEGES n. 05, de 2017, € preciso enfrentar uma questdo prévia, que foi trazida pela IN SEGES n. 07, de 2018.

8. Como se sabe, no ambito da Administragdo Publica Federal, a contratacdo de servicos terceirizados é
atualmente regida pela Instrugdo Normativa n. 05, de 26 de maio de 2017, da Secretaria de Gestdo do extinto Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, conforme determina o art. 1° do referido normativo:

Art. 1° As contratacdes de servicos para a realizacdo de tarefas executivas sob o regime de
execugdo indireta, por 6rgdos ou entidades da Administragdo Publica federal direta, autdrquica e
fundacional, observardo, no que couber: [...] (g.n.)

o

9. Anteriormente, a disciplina da contratacdo dos servicos terceirizados constava da Instru¢do Normativa n
2, de 30 de abril de 2008, da extinta da Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informagdo do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao.

10. A IN 05, de 2017, ao trazer uma substancial modificacdo na fase de planejamento da contratagdo em
relacdo a disciplina da IN 02, de 2008, buscou ressalvar a sua aplicacdo em relagdo a esse momento pré-contratual,
permitindo que os procedimentos instaurados antes de sua entrada em vigor tivessem seu curso normal, sem a necessidade
da Administra¢fo praticar novos atos processuais a luz da recente normatizacio.

11. A IN 05, de 2017, definiu de maneira bem clara as fases do planejamento da contratagéo (art. 19, I; arts. 20
a 32), e da selecd@o do fornecedor (art. 19, II; arts. 33 a 38), que constituem o procedimento de contratagdo.

12. O pardgrafo tnico do art. 75 da Instrugdo Normativa n. 5, de 2017, na sua redag@o original, ressalvou de
sua aplicagdo os atos procedimentais relativos aos processos instaurados antes de sua entrada em vigor, conforme
dispositivo assim lancado:

Art. 75 (...)

Parigrafo tnico. Permanecem regidos pela Instrugdo Normativa n° 2, de 2008, os procedimentos
administrativos autuados ou registrados até a data de entrada em vigor desta norma.

13. Analisando o referido dispositivo, a Procuradoria Geral Federal emitiu o PARECER n. 00006/2017
/CPLC/PGF/AGU, que entendeu pela obrigatoriedade da aplicacdo da IN n. 05, de 2017, para os processos instaurados
ap6s o dia 25 de setembro de 2017, quando se encerrou o prazo de vacatio legis, na forma do art. 75, caput, da IN n. 05, de
2017, devendo todos os feitos serem regidos em sua totalidade pela nova normatizagao.

14. No referido parecer também ficou consignado que a ressalva do paragrafo tnico do art. 75 da IN n. 05, de
2017, restringe-se a fase do planejamento da contratagdo e a selecdo do fornecedor e, uma vez alcancado o objetivo do
procedimento, que € o contrato administrativo, passa a incidir o novo regime juridico na fase de gestio contratual.

15. Para melhor visualizacdo das orientacdes expedidas pela PGF, colaciono as conclusdes do Parecer
06/2017, lancadas nos seguintes termos:

a) a Instru¢do Normativa n. 05, de 26 de maio de 2017, da Secretaria de Gestdo do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Desenvolvimento, passard a viger no dia 23 de setembro de 2017,
sdbado, considerando o disposto no § 1° do art. 8° da Lei Complementar 95, de 1998;

b) como somente podem ser praticados atos processuais em dias tteis, a Instru¢do Normativa n. 5,
de 2017, sera efetivamente aplicada aos processos de contratagdes puiblicas autuados ou registrados
a partir do dia 25 de setembro de 2017, segunda-feira;

¢) ndo serd aplicada a Instru¢do Normativa n. 5, de 2017, a fase interna dos processos de
contratacio autuados ou registrados antes do dia 25 de setembro de 2017;

d) apds 25 de setembro de 2017, serd aplicdvel a Instrucdo Normativa n. 5, de 2017, aos contratos
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firmados antes da entrada em vigor do referido normativo ou decorrentes de processos instaurados
sob a vigéncia da legislacdo anterior, referentes a gestdo e fiscalizacdo dos contratos,
renovagdo/prorrogacdo da vigéncia contratual, a aplicacdo de sangdes, e motivos que levem a
rescisdo contratual;

e) ndo é admissivel a Administracdo criar obrigacdes na fase de gestdo contratual, com base na
Instru¢do Normativa n° 05, de 2017, que nio foram exigidas no momento da selecio do fornecedor,
por forca da aplicacdo da Instru¢cdo Normativa n° 02, de 2008.

16. Com o inicio da vigéncia da IN 05, de 2017, algumas indagacdes foram surgindo, demandando nova
andlise por parte da CPLC, que elaborou o PARECER n. 00013/2017/CPLC/PGF/AGU, que expediu as seguintes
orientagdes:

a) é possivel utilizar as orientagdes constantes da IN SEGES n° 05/ 2017 para os processos que
foram instaurados antes da vigéncia da referida norma, considerando se tratarem de boas priticas
administrativas, resultantes da orienta¢do firmada pelo Tribunal de Contas da Unido (ac6érddos n.
2622/2015-P e 2353/2016-P), ficando no ambito da discricionariedade do gestor adotar ou ndo tais
préticas;

b) é recomendavel que o contrato seja aditado para prever a disciplina da gestdo contratual a luz da
IN 05, de 2017, de modo a deixar claras as condutas de ambas as partes, facilitando a
operacionaliza¢do do cumprimento do objeto contratual, evitando questionamentos sobre a forma
de gestdo contratual;

¢) no momento da elaborag@o da minuta de instrumento convocatdrio para os processos instaurados
antes da vigéncia da IN 05, de 2017, é recomenddvel que as cldusulas que tratem da gestdo sejam
elaboradas seguindo esse novo diploma, uma vez que, quando houver o inicio do cumprimento do
contrato, sua gestdo serd feita a luz da atual normatizaco;

d) ndo cabe a Administracdo criar obrigacdes para o contratado que ndo foram exigidas no
momento da selecdo do fornecedor que importem mudanca substancial do objeto contratual, por
conta da aplicag¢do da IN SEGES n° 05/2017, devendo ser observado o art. 65, I, "a", e § 60 da Lei
8.666, de 1993.

17. Niao obstante, quase um ano depois do inicio da vigéncia da IN 05, de 2017, foi editada a Instrugdo
Normativa SEGES n° 07, de 20 de setembro de 2018, que incluiu os §§ 1° e 2° do art. 75, trazendo uma nova orientacao,
determinando que ndo sé os procedimentos, mas também os contratos anteriores a vigéncia da IN 05, de 2017, sejam
integralmente regidos pela antiga IN n. 02, de 2008, inclusive no que tange as renovagdes contratuais, conforme
dispositivos assim langados:

Art. 75. (...)

§ 1 ° Permanecem regidos pela Instru¢do Normativa n® 2, de 2008, todos os contratos decorrentes
dos procedimentos administrativos autuados ou registrados até a data de entrada em vigor desta
norma. (Incluido pela Instru¢cdo Normativa n°® 7, de 2018)

§2° Incluem-se na previsdo do §1° deste artigo, as respectivas renovagdes ou prorrogacdes de
vigéncia desses contratos, ainda que venham a ocorrer ja na vigéncia desta Instrucdo Normativa.
(Incluido pela Instru¢do Normativa n° 7, de 2018)

18. Note-se que a alteragdo efetuada pela IN SEGES/MP n. 07, de 2018, um ano apds a vigéncia da IN
SEGES/MP n. 05, de 2017, tem por consequéncia a superacdo da orientacdo constante do PARECER n. 00006/2017
/CPLC/PGF/AGU, passando a antiga IN SLTI/MP n. 02, de 2008, a ganhar uma sobrevida (ultratividade), regendo a
fiscalizagdo e o gerenciamento dos contratos firmados com base neste normativo, além do processo de renovagdo e
prorrogacdo contratual desses mesmos contratos.

19. Nao podemos olvidar que decorre do comando constitucional do art. 5° caput, o direito a seguranca,
determinando que o ambiente normativo tenha a capacidade de conciliar as mudangas com o valor da seguranca juridica,
evitando que pessoas e organizagdes vivam em permanente risco e instabilidade.
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20. Com todas as vénias, a inclus@o dos §§ 1° e 2° ao art. 75 da IN SEGES/MP n. 05, de 2017, pela IN
SEGES/MP n. 07, de 2018, gerou um estado de inseguranca juridica em relagdo aos processos e rotinas administrativas
que seguiram a redacdo original do pardgrafo tnico do seu art. 75, uma vez que determinou uma mudanga normativa sem
fazer qualquer ressalva em relacdo a situacdes pretéritas, ndo levando em consideracdo todos os atos processuais
produzidos e os termos aditivos firmados em um ano de vigéncia da IN SEGES/MP n. 05, de 2017, tudo fundamentado em
orientacdo de parecer juridico de 6rgdo da Advocacia-Geral da Unido.

21. A aplicacdo literal da nova normatizacdo pode gerar situagdes de verdadeira perplexidade, com a
desconstitui¢do de atos e contratos validamente produzidos segundo as orientagdes administrativas vigentes na época.

22. Diante desse quadro, é imperioso fazer uma leitura da inovacdo legislativa a luz do postulado da seguranca
juridica, em especial segundo a Lei de Introdugdo as Normas de Direito Brasileiro - LINDB, com as inovacdes da Lei
13.655, de 2018.

23. Em primeiro lugar, as autoridades publicas devem buscar aumentar a seguranca juridica na aplicagdo
normas pela edi¢do de atos complementares, conforme determina o art. 30 da LINDB nos seguintes termos:

Art. 30. As autoridades publicas devem atuar para aumentar a seguranca juridica na aplicagdo das
normas, inclusive por meio de regulamentos, simulas administrativas e respostas a consultas.

(Incluido pela Lei n°® 13.655, de 2018)

Parigrafo dnico. Os instrumentos previstos no caput deste artigo terdo cardter vinculante em

relacdo ao 6rgdo ou entidade a que se destinam, até ulterior revisdo. (Incluido pela Lei n® 13.655,
de 2018)

N

24, Em esséncia, segundo Odete Medauar, seguranca juridica diz respeito a estabilidade das situagdes
juridicas. Expressa a condi¢do do individuo com o sujeito ativo e passivo das relacdes sociais, quando, podendo saber
quais sdo as normas juridicas vigentes, tem fundadas expectativas de que elas se cumpram. A sociedade necessita de uma
dose de estabilidade, decorrente sobretudo do sistema juridico. A seguranga juridica permite tornar previsivel a atuacéo
estatal e esta deve estar sujeita a regras fixas. Diz respeito, assim, a estabilidade da ordem juridica e a previsibilidade da
acdo estatal. (MEDAUAR, Odete. Seguranca Juridica e Confianga Legitima. Cadernos da Escola de Direito e Relagdes
Internacionais da UniBrasil. Jan/Jul 2008, p. 228).

25. Nesse ponto, interessante é a licio de Humberto Avila, que defende que, se o Estado de Direito é a
protecdo do individuo contra a arbitrariedade, somente um ordenamento acessivel e compreensivel pode desempenhar essa
funcdo. Estado de Direito ou é seguro, ou nio é Estado de Direito (AVILA, Humberto. Seguranca Juridica. Entre
Permanéncia, Mudanca e Realizacdo no Direito Tributdrio. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2011. p. 207).

26. Para Humberto Avila, a seguranca juridica é norma principiolégica composta por trés elementos:
a cognoscibilidade, a confiabilidade e a calculabilidade. Para que a cognoscibilidade seja afirmada, é preciso que os
cidaddos tenham possibilidade de acesso e entendimento da norma. Ja a confiabilidade assegura a estabilidade e a
seguranca quanto a permanéncia de seu conteido, permitindo a racionalidade do processo de mudanca, reconhecendo que
as transformagdes sdo indispensdveis sem permitir que ocorram de forma abrupta. Por fim, a calculabilidade exige que
haja previsibilidade do ordenamento juridico, impedindo que o cidaddo seja surpreendido, permitindo que antecipe as
consequéncias alternativas atribuiveis pelo Direito a fatos ou a atos préprios ou alheios (AVILA, Humberto. Op. cit. p.
291-2).

217. Com base nessas premissas, a seguranca juridica, segundo Humberto Avila, possui duas dimensdes, a
saber: estdtica e dinamica.

28. A dimensdo estdtica refere-se as questdes de conhecimento e comunicacdo, ou seja, requisitos que o
Direito deve apresentar para que o cidaddo possa conhecer e se orientar pelas normas, sendo uma espécie de seguranca
para o individuo frente ao Direito, e obtida através do préprio direito (AVILA, Humberto. Op. cit. p. 290).

29. Ainda na dimensao estatica, temos a cognoscibilidade material, que abrange a acessibilidade, abrangéncia
e possibilidade de identificacdo da norma; e a cognoscibilidade intelectual, que se refere ao entendimento da norma, que
deve ser linguisticamente clara (com conteido determinado) e coerente, em face do ordenamento como um todo
(MARQUES, Paula Cristina Mariano. Seguranga Juridica e a Extrafiscalidade Tributaria. Revista Quaestio Iuris, vol.05,
n°01. ISSN 1516-0351, p. 351; AVILA, Humberto. Op. cit. p. 290).

30. J4 a dimensdo dindmica refere-se as mudangas, tanto das leis como da jurisprudéncia, no decorrer do
tempo, com garantias a fatos passados e previsibilidade aos acontecimentos futuros (MARQUES, Paula Cristina Mariano.
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op.cit, loc. cit.). Neste sentido, o Direito deve ser confidvel e calculavel (AVILA, Humberto. Op. cit. p. 291).

31. A confiabilidade abrange a questdo da estabilidade, que serd possivel através da permanéncia das normas
(contetido: cldusulas pétreas e normas: durabilidade do ordenamento), intangibilidade de situa¢des por razdes objetivas
(tempo: Decadéncia e Prescri¢do; consolidagcdo de situacgdes: ato juridico perfeito, direito adquirido, coisa julgada, fato
gerador ocorrido) e intangibilidade de situacdes por razdes subjetivas (confianca) (MARQUES, Paula Cristina Mariano.
op. cit, p. 352; AVILA, Humberto. Op. cit. p. 291).

32. A calculabilidade, por sua vez, envolve a anterioridade, continuidade normativa (suavidade e regras de
transicdo), vinculatividade normativa pela limitagdo, tempestividade (duracdo razodvel do processo) e proibicdo de
arbitrariedade (MARQUES, Paula Cristina Mariano. op. cit., p. 352; AVILA, Humberto. Op. cit. p. 292)

33. Pois bem, a seguranca juridica da atuacdo estatal deve estar presente quando houver mudancas do
enunciado da norma, ou de sua interpretacdo, que sio atitudes que acabam produzindo consequéncias semelhantes. Dai a
necessidade de igual protecdo no tocante a preservacdo das relagdes juridicas constituidas antes da alteragdo.

34. Com base nessas premissas, foi incluido na LINDB o art. 24, que trata da vedacdo ndo sé a aplicagdo
retroativa de norma juridica, mas também a interpretacdo administrativa retroativa, conforme dispositivo assim lancado:

Art. 24. A revisdo, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, quanto a validade de ato,
contrato, ajuste, processo ou norma administrativa cuja produ¢@o ja se houver completado levara
em conta as orientagdes gerais da época, sendo vedado que, com base em mudanca posterior de
orientacdo geral, se declarem invalidas situagdes plenamente constituidas. (Incluido pela Lei n°
13.655, de 2018)

Paragrafo unico. Consideram-se orientacdes gerais as interpretacdes e especificacdes contidas em
atos publicos de cariter geral ou em jurisprudéncia judicial ou administrativa majoritdria, e ainda as
adotadas por prética administrativa reiterada e de amplo conhecimento ptblico. (Incluido pela Lei
n° 13.655, de 2018)

35. O referido dispositivo estd em perfeito didlogo com o disposto no inc. XIII do pardgrafo tnico do art. 2° da
Lei 9.784, de 1999, que ja previa a vedagdo a aplicacdo retroativa de nova interpretagdo da norma administrativa,
conforme dispositivo assim langado:

Art. 2° A Administracio Publica obedecerd, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade,
motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranga
juridica, interesse publico e eficiéncia.

Pardgrafo tnico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os critérios de:

(..)
XIII - interpretagdo da norma administrativa da forma que melhor garanta o atendimento do fim
publico a que se dirige, vedada aplicagado retroativa de nova interpretagao.

36. A legitimidade de qualquer ato juridico deve ser aferida segundo a legislagdo vigente no momento de sua
prética. E essencial e indispensavel que cada cidaddo ou agente piblico, ao agir ou decidir, sempre saiba, antecipadamente,
quais serdo as consequéncias de sua opg¢do. Para isso servem as normas juridicas: para permitir essa antevisdo; e para
assegurar que aquelas determinadas consequéncias irdo perdurar ao longo do tempo.

37. As normas juridicas se aplicam no tempo, as situacdes de fato, conforme ocorram em um determinado
momento, sendo da natureza da lei reger casos futuros (natura legis est decidire casus futuros).

38. De fato, os atos processuais praticados sob vigé€ncia da lei revogada mantém plena eficicia depois de
promulgada a lei nova, embora ditando preceitos de contetido diferente. Tempus regit actum: a lei processual prevé apenas
para o futuro, ou seja, para os atos processuais ainda ndo realizados ao tempo em que se iniciou a sua vigéncia
(MARQUES, José Frederico. Instituicdes de direito processual civil. Rio de Janeiro: Forense, 1958, v. I, n. 42, p. 100-101).
39. Considerando a regra da irretroatividade das leis e o principio do fempus regit actum, a legislagdo nova nao
tem forca para invalidar ou reduzir efeitos do ato ou contrato consumado com observancia dos requisitos da lei anterior.
40. A definicdo de ato juridico perfeito consta do art. 6° da LINDB, sendo o ato *“ja consumado segundo a lei
vigente do tempo ao tempo em que se efetuou”, servindo o novel art. 24 da LINDB uma complementagdo ao sistema de
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seguranca juridica.
41. Podemos tomar de empréstimo o disposto no art. 14 do Cédigo de Processo Civil de 2015, que traz regra

sobre a aplicagdo imediata da lei processual aos processos em curso, ressalvando que devem ser respeitados os atos
processuais ja praticados e seus respectivos efeitos:

Art. 14. A norma processual ndo retroagird e serd aplicdvel imediatamente aos processos em curso,
respeitados os atos processuais praticados e as situagdes juridicas consolidadas sob a vigéncia da
norma revogada.

42. Esta regra € aplicavel aos processos administrativos, por for¢a do art. 15 do CPC/2015:

Art. 15. Na auséncia de normas que regulem processos eleitorais, trabalhistas ou administrativos,
as disposigdes deste Cddigo lhes serdo aplicadas supletiva e subsidiariamente.

43, Percebe-se que foi adotado o sistema do isolamento dos atos processuais, segundo o qual a lei nova,
encontrando um processo em desenvolvimento, respeita a eficdcia dos atos processuais jd realizados e disciplina o
processo a partir da sua vigéncia. Por outras palavras, a lei nova respeita os atos processuais realizados, bem como os seus
efeitos, e se aplica aos que houverem de realizar-se (SANTOS, Moacyr Amaral dos. Primeiras linhas de direito processual
civil. V. 1. 23. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2004. v. I, p. 32).

44. Com base nessa licdo, os atos ja praticados sdo isolados, e sua validade e seus efeitos ndo poderdo ser
alterados pela nova legislacao.

45. Entendimento diverso causard o efeito retroativo da nova legislacdo, o que é vedado pelo ordenamento
juridico (CF, art. 5°, XXXVI).
46. No julgamento da Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 493, o Supremo Tribunal Federal seguiu o voto

memoravel do ministro MOREIRA ALVES, que, com base na ligdo de MATTOS PEIXOTO, definiu sobre os trés graus de
retroatividade de uma norma (médxima, média e minima), nos seguintes termos:

Da-se retroatividade méxima, também chamada restitutéria, quando a lei nova abrange a coisa
julgada (sentenga irrecorrivel) ou os fatos juridicos consumados. Estd nesse caso, por exemplo, a
lei candnica que aboliu a usura e obrigava o credor solvdvel a restituir ao devedor, aos seus
herdeiros ou, na falta destes, aos pobres, os juros ja recebidos. Também o era a lei francesa de 12 de
brumadrio, do ano II (3 de novembro de 1793), que admitiu esses naturais a sucessdo paterna e
materna em igualdade de condi¢des com os filhos legitimos, desde 14 de julho de 1789, data em
que, segundo as leis revoluciondrias da época, les droits de la nature ont repris leur empire. A
retroatividade operava radicalmente no passado, até a data referida, refazendo mesmo as partilhas
definitivamente julgadas. A retroatividade é média, quando a lei nova atinge os direitos exigiveis,
mas ndo realizados antes da sua vigéncia. Exemplo: uma lei que diminuisse a taxa de juros e se
aplicasse aos ja vencidos, mas ndo pagos.

Enfim, a retroatividade é minima (também chamada temperada ou mitigada), quando a lei nova
atinge apenas os efeitos dos fatos anteriores, verificados apés a data em que ela entra em vigor. Tal
¢ a Constitui¢cdo de Justiniano que limitou a seis por cento, em geral, apds sua vigéncia, a taxa de
juros dos contratos anteriores. No mesmo caso estd o Decreto n°® 22.626, de 07 de abril de 1933, Lei
de Usura, que reduziu a doze por cento, em geral, as taxas dos juros vencidos apds a data da sua
obrigatoriedade. (STF - ADIn 493, Rel. Min. MOREIRA ALVES, RTJ 143, p. 724)

47. Dessa forma, nfo ¢é juridicamente valido determinar a aplicacdo da revogada IN SLTI/MP n. 02, de 2008,
aos atos processuais jd praticados e aos contratos j4 firmados com base na prépria IN 05, de 2017, pois haveria aplicacio
retroativa da nova legislagdo, com o risco de alterar os seus efeitos (retroatividade minima), e até mesmo de desconstituir
atos ja praticados (retroatividade maxima), o que néo é possivel nem desejado.

48. Surge a questdo dos atos futuros por for¢a da inclusdo dos §§ 1° e 2° ao art. 75 da IN SEGES/MP n. 05, de
2017, pela IN SEGES/MP n. 07, de 2018: passardo esses novos atos e termos aditivos a serem regidos pela antiga IN
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SLTI/MP 02, de 2008, mesmo tendo todo o processo de gerenciamento e fiscalizagdo dos contratos observado a IN 05, de
2007, segundo a orientagdo do Parecer 06/2017 da PGF?

49. Pela regra de direito intertemporal, a lei processual nova deve respeitar os atos processuais ja realizados,
bem como os seus efeitos, aplicando-se somente aos atos subsequentes que nao tenham nexo imediato e inafastdvel com
o ato praticado sob o regime da lei antiga ou com os seus efeitos (AMARAL, Guilherme Rizzo. Estudos de direito
intertemporal e processo. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2007. p. 22).

50. Contudo, entendo que essa solugdo pode também gerar problemas praticos, além de causar um retrocesso.

51. E preciso destacar que a IN SEGES/MP n. 05, de 2017, é fruto de diversas orienta¢des por parte do
Tribunal de Contas da Unido (Acérdao 2622/2015-Plendrio; Acérdao 2353/2016-Plenério, v.g.), que propds medidas para o
aperfeicoamento da governanga e da gestdo das contratacdes realizadas pela Administragdo Pdblica Federal, dentre elas a
previsdo de uma fase de planejamento de contratagdes bem clara, com modelo de documento de formalizagdo da demanda,
a previsdo de gestdo de riscos, com o gerenciamento e fiscalizagdo dos contratos, incluindo o procedimento de renovagdo
contratual.

52. A IN n. 05, de 2017, trouxe, assim, uma mudanga de paradigma no plano do direito positivo, revogando a
antiga IN n. 02, de 2008, da SLTI que, apesar de seus evidentes méritos, possuia lacunas que foram colmatadas com o
novo normativo, passando a ser obrigatéria a sua disciplina para os 6rgdos e entidades integrantes do SISG.

53. Percebe-se que as orientacdes trazidas pela IN SEGES/MP n. 5, de 2017, atendem ao direito fundamental a
boa administragdo, que decorre dos principios da Administracdo Publica insculpidos no art. 37, caput, da Constituicdo,
concretizando o direito a administracdo publica eficiente e eficaz, proporcional cumpridora de seus deveres, com
transparéncia, motivacdo, imparcialidade e respeito a moralidade, a participacdo social e a plena responsabilidade por suas
condutas omissivas e comissivas. A tal direito corresponde o dever de a administracdo publica observar, nas relagdes
administrativas, a cogéncia da totalidade dos principios constitucionais que a regem (FREITAS, Juarez. Discricionariedade
administrativa e o direito fundamental a boa administraco publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 22).

54. Pois bem, uma vez feitas as devidas adaptacdes nos contratos firmados anteriormente a vigéncia da IN n.
05, de 2017, ndo cabe retroceder e voltar a aplicar uma legislacdo revogada e considerada insuficiente pela Corte de
Contas para atender a boa gestdo publica.

55. A propria ideia de processo é de um caminhar para frente, ndo devendo haver retrocessos.
56. Nos valemos da li¢ao de Guilherme Rizzo Amaral, que bem se aplica aos processos administrativos:

A medida em que vdo sendo praticados os atos processuais pelas partes, pelo juiz ou mesmo por
terceiros que participem do processo, diferentes situagdes juridicas vao surgindo e, com elas, novas
posigdes juridicas sdo assumidas pelas partes que, com isso, adquirem direitos a pratica de novos
atos processuais, num caminhar constante rumo a tutela jurisdicional definitiva. (AMARAL,
Guilherme Rizzo. Op. Cit. p. 17.)

57. Dessa forma, € preciso fazer a devida interpretacio dos novos §§ 1° e 2° do art. 75 da IN SEGES/MP n. 5,
de 2017, considerando o principio da seguranga juridica, motivo pelo qual entendo que, nos processos e nos contratos em
que houve a observancia das regras IN SEGES n. 05, de 2017, no que tange ao gerenciamento dos contratos, inclusive nas
renovacdes contratuais, os atos anteriores e os futuros devem seguir essa normatizacio, sem retroceder ao antigo regime da
IN SLTI/MP n. 02, de 2008.

58. Assim, mesmo que o contrato decorra de processo autuado ou registrado antes da vigéncia da IN 05,
nao obstante a alteracio trazida pela IN 07, de 2018, os atos de gerenciamento dos contratos e os termos aditivos
deveriao permanecer regidos pela IN n. 05, de 2017.

59. E o que fazer com as situagdes em que, ndo obstante o disposto na redacdo original do art. 75 da IN
SEGES/MP n. 5, de 2017, e da orientacdo da PGF constante no Parecer 06/2017, a Administragdo permaneceu aplicando a
antiga IN SLTI/MP n. 02, de 2008 para os atos de gerenciamento dos contratos e respectivas renovagdes contratuais?

60. Para essa situagdo, fica tudo como estd, consoante prega a nova redacao do art. 75 da IN SEGES/MP n. 5,
de 2017, trazida pela IN SEGES/MP n. 07, de 2018. Todos os contratos Permanecem regidos pela Instrucdo Normativa n°
2, de 2008, até a realizacdo de nova licitacdo pelas regras atuais.

61. Por outro lado, € possivel utilizar as orientagdes constantes da IN SEGES/MP n° 05/2017, no que for
cabivel (desde que ndo crie novas obrigacdes para a Contratada), para os processos que foram instaurados antes da
vigéncia da IN SEGES/MP n. 5, de 2017, considerando se tratarem de boas priticas administrativas, resultantes da
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orienta¢do firmada pelo Tribunal de Contas da Unido (Ac6rdaos n. 2622/2015-P e 2353/2016-P).

2. 0OS NOVOS INDICES DE PRODUTIVIDADE DA IN N° 05, DE 2017. ORIENTACOES DO
PARECER N. 00013/2017/CPLC/PGF/AGU.

62. Feita a interpretacdo dos §§ 1° e 2° do art. 75 da IN n. 05, de 2017, passamos a enfrentar a questdo
levantada quanto aos novos indices previstos na IN SEGES/MP n° 05, de 2017. Inicialmente, cumpre refor¢ar que o
PARECER n. 00013/2017/CPLC/PGF/AGU orientou no sentido de que é possivel que sejam adaptados os contratos
anteriores as novas exigéncias da IN 05, de 2017, no que diz respeito a gestdo e fiscalizacdo dos contratos, por
representarem boas praticas administrativas, desde que fossem respeitados os limites de 25% do valor do contrato nas
alteracdes, e desde que ndo houvesse alteracdo da esséncia do objeto contratado.

63. Percebe-se que os indices de produtividade constantes do anexo VI-B da IN SEGES/MP n. 05, de 2017,
que trata da contratacdo de servicos de limpeza e conservacio, sdo superiores aos constantes da IN SLTI/MP n. 02, de
2008. Isso demonstra ter a Administracdo Publica Federal avaliado que deverd ser exigida das contratadas uma maior
produtividade, sendo esses os novos patamares considerados satisfatérios para atender as necessidades dos orgdos e
entidades em condi¢des usuais.

64. Ocorre que os indices de produtividade a serem adotados pela Administracdo devem estar intimamente
ligados as rotinas de execucdo dos servicos. Ou seja, a produtividade serd estabelecida em funcdo das rotinas de execucao
do servigo. Nao é correto, em principio, exigir a mesma produtividade para rotinas diferentes, salvo se, por coincidéncia,
tais rotinas comportarem a mesma produtividade sem perda da qualidade na execugéo do servigo.

65. Para ilustrar o que foi dito linhas acima, seguem as defini¢des de produtividade e de rotina de execucdo de
servicos previstas tanto na revogada IN SLTI/MP n. 02, de 2008, quanto na atual IN SEGES/MP n. 5, de 2017 (as
defini¢des sdo idénticas):

PRODUTIVIDADE: capacidade de realizacdo de determinado volume de tarefas, em funcdo de
uma determinada rotina de execugdo de servigos, considerando-se os recursos humanos, materiais e
tecnoldgicos disponibilizados, o nivel de qualidade exigido e as condi¢des do local de prestagdo do
Servigo.

ROTINA DE EXECUCAO DE SERVICOS: detalhamento das tarefas que deverdo ser executadas
em determinados intervalos de tempo, sua ordem de execucdo, especificacdes, duracido e
frequéncia.

66. Observe-se que ha a necessidade de observancia de uma série de fatores para se definir a produtividade
minima a ser exigida das pretendidas contratadas, tudo em funcdo de uma determinada rotina de execucgdo de servigos
estabelecida no Projeto Basico ou Termo de Referéncia. Vejamos como a IN SEGES/MP n. 5, de 2017, dispde sobre o
tema:

ANEXO VI-B
SERVICO DE LIMPEZA E CONSERVACAO

1. Deverao constar do Projeto Basico na contratacio de servicos de limpeza e conservacio,
além dos demais requisitos dispostos nesta Instru¢do Normativa:

a) dreas internas, dreas externas, esquadrias externas, fachadas envidracadas e dreas hospitalares e
assemelhadas, classificadas segundo as caracteristicas dos servicos a serem executados,
periodicidade, turnos e jornada de trabalho necessdrios etc;

b) produtividade minima a ser considerada para cada categoria profissional envolvida, expressa
em termos de drea fisica por jornada de trabalho ou relagdo de serventes por encarregado;

c) exigéncias de sustentabilidade ambiental na execucdo do servico, conforme o disposto no
Caderno de Logistica; e

d) faixa referencial de produtividade, delimitando o intervalo no qual serd dispensada a
necessidade de comprovacdo de exequibilidade.

2. Os servigos serdo contratados com base na drea fisica a ser limpa, estabelecendo-se uma
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estimativa do custo por metro quadrado, observadas a peculiaridade, a produtividade, a
periodicidade e a frequéncia de cada tipo de servico e das condicdes do local objeto da
contratacio.

2.1. Os o6rgdos e entidades deverao utilizar as experiéncias e os parametros aferidos e
resultantes de seus contratos anteriores para definir as produtividades da mao de obra, em
face das caracteristicas das dreas a serem limpas, buscando sempre fatores econdmicos favordveis a
Administracio Publica.

3. Nas condicdes usuais serdo adotados indices de produtividade por servente em jornada de oito
horas didrias, de acordo com os seguintes pardmetros:

[...]

10. O caderno de Logistica contera metodologia de referéncia para a contratacdo de servicos de
limpeza e conservagdo, compativeis com a produtividade de referéncia estabelecida neste
anexo, podendo ser adaptadas as especificidades da demanda de cada 6rgdo ou entidade
contratante.

11. O 6rgdo ou entidade contratante podera adotar indices de produtividade diferenciados dos
estabelecidos neste anexo, desde que devidamente justificado nos Estudos Preliminares. (grifo
Nnosso)

67. A IN SLTI/MP n. 2, de 2008, ndo continha disposi¢cdes muito diferentes. Vejamos:

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

[...]

XIV - a produtividade de referéncia, quando cabivel, ou seja, aquela considerada aceitdvel para a
execucdo do servigo, sendo expressa pelo quantitativo fisico do servigo na unidade de medida
adotada, levando-se em consideragdo, entre outras, as seguintes informagoes:

a) rotinas de execuc¢do dos servicos;

b) quantidade e qualificacdo da mao-de-obra estimada para execucao dos servigos;

c¢) relacdo do material adequado para a execugdo dos servigos com a respectiva especificagao,
admitindo-se, excepcionalmente, desde que devidamente justificado, a indicacdo da marca nos
casos em que essa exigéncia for imprescindivel ou a padronizagado for necessaria, recomendando-se
que a indicacdo seja acompanhada da expressdo “ou similar”, sempre que possivel; (Redagdo dada
pela Instru¢do Normativa n° 3, de 16 de outubro de 2009)

d) relacdo de mdquinas, equipamentos e utensilios a serem utilizados; e

e) condicdes do local onde o servigo serd realizado.
DOS SERVICOS DE LIMPEZA E CONSERVACAO

Art. 42. Deverdo constar do Projeto Basico na contratacdo de servigos de limpeza e conservagao,
além dos demais requisitos dispostos nesta IN:

I - 4reas internas, dreas externas, esquadrias externas e fachadas envidracadas, classificadas
segundo as caracteristicas dos servigos a serem executados, periodicidade, turnos e jornada de
trabalho necessarios etc;

II - produtividade minima a ser considerada para cada categoria profissional envolvida, expressa
em termos de drea fisica por jornada de trabalho ou relagdo serventes por encarregado; e

IIT — exigéncias de sustentabilidade ambiental na execu¢do do servigo, conforme o disposto no
anexo V desta Instrucdo Normativa.

Art. 43. Os servigos serdo contratados com base na Area Fisica a ser limpa, estabelecendo-se uma
estimativa do custo por metro quadrado, observadas a peculiaridade, a produtividade, a
periodicidade e a freqiiéncia de cada tipo de servico e das condicdes do local objeto da
contratacio.
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Paragrafo tnico. Os 6rgios deverao utilizar as experiéncias e parametros aferidos e resultantes
de seus contratos anteriores para definir as produtividades da mao-de-obra, em face das
caracteristicas das dreas a serem limpas, buscando sempre fatores econdmicos favordveis a
administracdo publica.

Art. 44 Nas condicdes usuais serdo adotados indices de produtividade por servente em jornada de
oito horas diarias, ndo inferiores a:

[...]

Art. 46. O Anexo V desta IN traz uma metodologia de referéncia para a contratacdo de servicos
de limpeza e conservagdo, compativeis com a produtividade de referéncia estabelecida nesta IN,
podendo ser adaptadas as especificidades da demanda de cada 6rgéo ou entidade contratante. (grifo
Nnosso)

Art. 47. O 6rgdo contratante podera adotar Produtividades diferenciadas das estabelecidas
nesta Instrucdo Normativa, desde que devidamente justificadas, representem alteracdo da
metodologia de referéncia prevista no anexo V e sejam aprovadas pela autoridade competente.

68. Uma vez definidas as rotinas de execucdo de servicos e estabelecida a produtividade de referéncia, essa
produtividade devera ser avaliada permanentemente pelo fiscal/gestor do contrato, nos termos do que dispde o art. 62 da
IN SEGES/MP n. 5, de 2017:

Art. 62. O fiscal técnico, na fase da execucdo contratual, ao verificar que houve
subdimensionamento da produtividade pactuada, sem perda da qualidade na execugdo do servigo,
deverd comunicar a autoridade competente do setor de licitagdes para que esta promova a
adequacdo contratual a produtividade efetivamente realizada, respeitando-se os limites de alteragdo
dos valores contratuais previstos no § 1° do art. 65 da Lei n°® 8.666, de 1993.

69. Essa j4 era a orientagdo durante a vigéncia da IN SLTI/MP n. 2, de 2008, a saber:

Art. 34 A execucdo dos contratos deverd ser acompanhada e fiscalizada por meio de instrumentos
de controle, que compreendam a mensuragdo dos seguintes aspectos, quando for o caso:

[...]

§ 1° O fiscal ou gestor do contrato ao verificar que houve subdimensionamento da produtividade
pactuada, sem perda da qualidade na execu¢do do servico, deverd comunicar a autoridade
responsavel para que esta promova a adequag@o contratual a produtividade efetivamente realizada,
respeitando-se os limites de alteracdo dos valores contratuais previstos no § 1° do artigo 65 da Lei

n° 8.666, de 1993.

70. Enfim, a adequacdo da produtividade pactuada sempre foi possivel, ndo em razdo da recente
alteracio normativa sob comento, mas pela prépria dindmica da execuc¢do dos servicos em que se define uma
produtividade de referéncia.

71. Sendo assim, o fato de a IN SEGES/MP n. 5, de 2017, ter previsto uma produtividade “mais eficiente” do
que a produtividade prevista anteriormente na IN SLTI/MP n. 2, de 2008, ndo significa necessariamente que a
Administrag@o terd de adotar doravante, nas contratacdes ja em curso, a produtividade da nova IN SEGES/MP n. 5, de
2017.

72. Até porque, consoante dito linhas acima, as rotinas previstas na IN SLTI/MP n. 2, de 2008 sédo diferentes
das rotinas indicadas pela IN SEGES/MP n. 5, de 2017, pelo menos até o advento da edicdo do Caderno de Logistica do
Servico de Limpeza, no ano de 2014.

73. Explico melhor. A IN SLTI/MP n. 2, de 2008, previa, em seu Anexo V, a metodologia de referéncia para a
contratacdo de servigos de limpeza e conservacdo (rotinas de execugdo dos servi¢os), que eram compativeis com a
produtividade de referéncia estabelecida na IN, nos seguintes termos:

Art. 46. O Anexo V desta IN traz uma metodologia de referéncia para a contratacdo de servicos
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de limpeza e conservacdo, compativeis com a produtividade de referéncia estabelecida nesta IN,
podendo ser adaptadas as especificidades da demanda de cada 6rgao ou entidade contratante.
(grifo nosso)

74. Observe-se que o proprio art. 46 da IN SLTI/MP n. 2, de 2008, previa que a metodologia de referéncia
poderia ser adaptada as especificidades da demanda de cada 6rgdo ou entidade contratante, o que refletia necessariamente
na produtividade de referéncia. Consoante ja dito, uma € necessariamente o reflexo da outra. Basta verificar o teor do art.
47 abaixo transcrito:

Art. 47. O 6rgdo contratante podera adotar Produtividades diferenciadas das estabelecidas nesta
Instrucdo Normativa, desde que devidamente justificadas, representem alteracdo da metodologia de
referéncia prevista no anexo V e sejam aprovadas pela autoridade competente.

75. Por outro lado, a IN SEGES/MP n. 5, de 2017, remete diretamente ao caderno de logistica quando indica
qual sera a metodologia de referéncia para a contratacio de servigos de limpeza, nos seguintes termos:

ANEXO VI-B
SERVICO DE LIMPEZA E CONSERVACAO

10. O caderno de Logistica contera metodologia de referéncia para a contratacdo de servicos de
limpeza e conservagdo, compativeis com a produtividade de referéncia estabelecida neste anexo,
podendo ser adaptadas as especificidades da demanda de cada 6rgao ou entidade contratante.
(grifo nosso)

76. Da mesma forma que o art. 46 da IN SLTI/MP n. 2, de 2008, o dispositivo acima transcrito da IN SEGES
n. 5 de 2017 também alerta para o fato de a metodologia de referéncia (ou seja, rotinas de execucdo dos servigos) poder ser
adaptada as especificidades da demanda de cada 6rgdo ou entidade contratante, o que traz, como consequéncia, a alteragdo
da produtividade de referéncia. A IN IN SEGES n. 5, de 2017, por sua vez, em seu Anexo VI-B, também traz esse alerta:

11. O 6rgdo ou entidade contratante poderd adotar indices de produtividade diferenciados dos
estabelecidos neste anexo, desde que devidamente justificado nos Estudos Preliminares.

77. Até aqui, pode-se concluir que somente haverd identidade de rotinas de execugdo de servigos e de
produtividades em contrata¢des regidas pela IN SLTI/MP n. 02, de 2008, e pela IN SEGES/MP n. 05, de 2017, quando o
6rgdo ou entidade proceder a contratacdo de servicos de limpeza adotando a metodologia de referéncia (rotinas de
execucdo de servigos) prevista no caderno de logistica, sem que tenha feito qualquer adaptacdo. Ou seja, a partir de 2014,
caso duas entidades (ou a mesma) tenham adotado o caderno de logistica sem alteracdes como metodologia de referéncia,
estariam elas adotando a condi¢ao usual a que se refere a atual IN SEGES/MP n. 5, de 2017. Consequentemente teriam de

adotar os indices de produtividade previstos nas normas compativeis com essas condi¢des usuais.

78. Repita-se: a metodologia de referéncia para a contratacdo de servicos de limpeza e conservacgdo (rotinas de
execucgdo dos servicos), constante do Anexo V da IN SLTI/MP n. 2, de 2008, que era compativel com a produtividade de
referéncia estabelecida na referida norma, é diferente da metodologia de referéncia prevista no caderno de logistica. Isso
por si s6 ja impede que se adote, sem qualquer critério técnico, a produtividade atualmente prevista na IN SEGES/MP n. 5
de 2017.

79. E de se reiterar, por oportuno, que tanto a IN SLTI/MP n. 2 de 2008 quanto a IN SEGES/MP n. 5, de 2017,
permitem adequacdo da metodologia de referéncia para contratacdo de servigos de limpeza e, consequentemente, a ado¢ao
de produtividade diferenciada. E mais, essas normas autorizam também que o Edital preveja a permissio de as licitantes
adotarem produtividade diferenciada, mesmo que sejam obrigadas a observar a metodologia de referéncia determinada
pela Administra¢do. Vejamos:

IN 2, de 2008

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

[...]

IV - produtividade adotada, e se esta for diferente daquela utilizada pela Administragdo como
referéncia, mas admitida pelo instrumento convocatério, a respectiva comprovacdo de
exeqiiibilidade;

Art. 22. Quando permitido no edital, e de acordo com as regras previstas nesta Instrugdo
Normativa, os licitantes poderdo apresentar produtividades diferenciadas daquela estabelecida no
ato convocatério como referéncia, desde que néo alterem o objeto da contratacdio, ndo contrariem
dispositivos legais vigentes e apresentem justificativa, devendo comprova-las por meio de provas
objetivas, tais como:

I - relatérios técnicos elaborados por profissional devidamente registrado nas entidades
profissionais competentes compativeis com o objeto da contratacdo;

II - manual de fabricante que evidencie, de forma inequivoca, capacidade operacional e
produtividade dos equipamentos utilizados;

IIT - atestado do fabricante ou de qualquer 6rgdo técnico que evidencie o rendimento e a
produtividade de produtos ou servigos; e

IV - atestados detalhados fornecidos por pessoa juridica de direito publico ou privado que venham
a comprovar e exeqiiibilidade da produtividade apresentada. (grifo nosso)

ANEXO VII-A da IN n° 5, de 2017

DIRETRIZES GERAIS PARA ELABORACAO DO ATO CONVOCATORIO

6. Da proposta:

[...]

d) a produtividade adotada e, se esta for diferente daquela utilizada pela Administragdo como

referéncia, ou ndo estiver contida na faixa referencial de produtividade, mas admitida pelo ato
convocatorio, a respectiva comprovagio de exequibilidade;

[...]

7. Da aceitabilidade da proposta vencedora:

[...]

7.3. De acordo com as regras previstas nesta Instrucdo Normativa, o ato convocatério devera
permitir que os licitantes possam apresentar produtividades diferenciadas daquela
estabelecida pela Administracio como referéncia, desde que ndo alterem o objeto da
contratacio, ndo contrariem dispositivos legais vigentes e, caso ndo estejam contidas nas faixas
referenciais de produtividade, comprovem a exequibilidade da proposta;

80. Somente a partir de 2014, com o advento do caderno de logistica e com a adocdo deste sem alteracoes,
terifamos a condicao usual referida pelas normas, como revelam os seguintes dispositivos:

IN n° 2, de 2008

Art. 44 Nas condicoes usuais serdo adotados indices de produtividade por servente em jornada de
oito horas didrias, ndo inferiores a: [...]

ANEXO VI-B daINn°S5, de 2017
SERVICO DE LIMPEZA E CONSERVACAO

3. Nas condicdes usuais serdo adotados indices de produtividade por servente em jornada de oito
horas didrias, de acordo com os seguintes parametros: [...] (grifo nosso)

81. Apenas nessa situa¢do acima narrada (contrato fundamentado na IN SLTI/MP n. 2, de 2008, que adotou o
caderno de logistica como metodologia de referéncia da execucdo do servico de limpeza, sem alteragdes, com a
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produtividade compativel com o referido caderno de logistica, e prorrogacio do contrato na vigéncia da nova IN n° 5 de
2017), poder-se-ia pensar de alguma forma em adotar a produtividade da nova IN SEGES/MP n. 5 de 2017, considerando
que as rotinas de execucdo dos servicos, nas condi¢cdes usuais, seriam idénticas.

82. Ainda assim, entende-se que caberia ao fiscal técnico comunicar a autoridade competente do setor de
licitagdes para que promovesse a adequagdo contratual a produtividade efetivamente realizada (que poderd ou ndo ser
aquela prevista pela IN SEGES/MP n. 5, de 2017, com fundamento no caderno de logistica), caso percebesse que teria
havido subdimensionamento da produtividade pactuada, nos exatos termos do que dispde o art. 62 da IN SEGES/MP n. 5,
de 2017, ja transcrito acima. O mesmo dispositivo alerta para a necessidade de se respeitar os limites de alteracdo dos
valores contratuais previstos no § 1° do art. 65 da Lei n° 8.666, de 1993.

83. De tudo o que foi exposto, hd que se concordar com os termos da consulta que deu origem a este parecer,
no sentido de que, considerando o principio da seguranga juridica e o limite de alteracdo unilateral dos contratos
administrativos; bem como a conclusio do PARECER n. 00013/2017/CPLC/PGF/AGU, no sentido de que “ndo cabe a
Administracdo criar obrigacdes para o contratado que ndo foram exigidas no momento da selecdo do fornecedor que
importem mudanca substancial do objeto contratual, por conta da aplicacdo da IN SEGES n. 05/2017, devendo ser
observado o art. 65, I, "a", e § 60 da Lei 8.666, de 1993”; pode-se concluir ser indevida a alteracdo dos indices de
produtividade nas renovacdes tao somente para adequar aos indices da nova IN SEGES/MP 05/2017.

84. Ou seja, os indices de produtividade pactuados ndo podem ser alterados pelo simples advento da nova IN
SEGES/MP n° 5, de 2017, que prevé produtividade mais eficiente. E preciso que haja uma avaliacdo pelo fiscal técnico
que aponte a necessidade de adequagdo da produtividade pactuada, independentemente de estar em vigor uma nova
produtividade de referéncia. Essa ja era a 16gica do sistema.

85. Nao se pode negar que os novos indices de produtividade previstos na IN SEGES/MP n. 05, de 2017, por
serem mais eficientes, acendem o alerta para o Gestor, que deve provocar a manifestagdo do fiscal técnico, para que ele,
por sua vez, verifique se a produtividade pactuada estd ou ndo subdimensionada.

86. Essas conclusdes, a nosso ver, ndo podem ser afastadas pelo argumento de que seria imperiosa a adaptagdo
do contrato aos novos indices de produtividade da IN SEGES/MP n. 05, de 2017, apenas porque “a prorrogagdo seria
considerada como uma renovacdo da contratacdo, devendo obediéncia as novas regras”. Com efeito, mesmo na
renovacdo do contrato, a Administracdo ainda deve obediéncia ao principio da vinculagdo ao instrumento convocatério,
assim como ao principio da isonomia. Desse modo, € preciso avaliar previamente a natureza juridica dessas novas regras,
para se alcancar a conclusdo pela sua incidéncia, ou ndo, ao contrato administrativo em curso. Ndo é possivel, por
conseguinte, alterar as condi¢des da contratacdo quando da renovac@o do ajuste sem uma justificativa técnica ou juridica
aceitavel. Deve-se respeitar, igualmente, os limites de alteragdo contratual previstos em lei.

87. Dessa forma, somente serdo adotadas as novas normas que tratem de procedimento (em especial boas
préticas de gestdo e fiscalizacdo dos contratos), nos exatos termos do que ficou definido no PARECER n. 00013/2017
/CPLC/PGF/AGU. Normas procedimentais devem ser adotadas nos procedimentos em curso, desde que ndo haja
necessidade de se repetir atos pretéritos (o processo anda para frente). Por outro lado, as normas que nido forem
procedimentais, em principio, somente serdo adotadas nas contratagcdes futuras. A renovacio do contrato ndo tem o condao
de determinar obedi€ncia as novas regras pura e simplesmente, salvo, como ja dito, no caso de normas procedimentais e
boas praticas, e desde que ndo interfira nos direitos da outra parte contratante sem sua concordancia.

3. CONCLUSAO
88. Face ao exposto, concluimos que

a) para as situagcdes em que, ndo obstante o disposto na redagao original do art. 75 da IN SEGES/MP n. 5,
de 2017, e da orientacio da PGF constante no Parecer 06/2017, a Administracdo permaneceu aplicando a antiga IN
SLTI/MP n. 02, de 2008 para os atos de gerenciamento dos contratos e respectivas renovagdes contratuais, permanecem 0s
contratos regidos pela Instrugdo Normativa n° 2, de 2008, até a realizacdo de nova licitagdo pelas regras atuais, consoante
prega a nova redagdo do art. 75 da IN SEGES/MP n. 5, de 2017 trazida pela IN SEGES/MP n. 07, de 2018. Por outro lado,
é possivel utilizar as orienta¢des constantes da IN SEGES/MP n° 05/2017, no que for cabivel (desde que ndo crie novas
obrigacdes para a Contratada), para os processos que foram instaurados antes da vigéncia da IN SEGES/MP n. 5, de 2017,
considerando se tratarem de boas praticas administrativas, resultantes da orientacdo firmada pelo Tribunal de Contas da
Unido (Acordaos n. 2622/2015-P e 2353/2016-P);
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b) ndo € juridicamente valido determinar a aplicacdo da revogada IN SLTI/MP n. 2, de 2008, aos atos ja
praticados com base na IN SEGES/MP n. 05, de 2017, por for¢a das alteracdes trazidas pela IN SEGES/MP 07, de 2018,
considerando o principio da seguranca juridica;

¢) nos contratos em que houve a observancia das regras IN SEGES/MP n. 05, de 2017, no que tange ao
gerenciamento dos contratos, inclusive nas renovacdes contratuais, os futuros atos deverdo continuar seguindo essa
normatizacio, afastando-se eventuais retrocessos para aplicar a legislacdo revogada;

d) os indices de produtividade pactuados na vigéncia da IN SLTI/MP n. 2, de 2008, ndo podem ser
alterados pelo simples advento da nova IN SEGES/MP n. 05, de 2017, que prevé produtividade mais eficiente. Para tanto,
deverd ser realizada uma avaliacdo pelo fiscal técnico que aponte a necessidade de adequagdo da produtividade pactuada,
caso constatado o seu subdimensionamento, independentemente de estar em vigor uma nova produtividade de referéncia;

e) cabe ao gestor, com fundamento na manifestagdo do fiscal técnico, avaliar a possibilidade de adaptacao
da produtividade, observando os limites do art. 65, inciso I, alinea "a", e § 6°, da Lei 8.666, de 1993, até mesmo como
forma de aferir a vantajosidade da renovacdo ou ndo da contratag@o.

A consideracio superior.
Brasilia, 14 de maio de 2019.
(assinado eletronicamente)
DIEGO DA FONSECA HERMES ORNELLAS DE GUSMAO
PROCURADOR FEDERAL

RELATOR

De acordo, na forma da unanimidade consolidada no decorrer dos trabalhos (Portaria n° 338/PGF/AGU, de

12 de maio de 2016).
(assinado eletronicamente) (assinado eletronicamente)
ALESSANDRO QUINTANILHA MACHADO CAROLINE MARINHO BOAVENTURA
SANTOS
PROCURADOR FEDERAL PROCURADORA FEDERAL
(assinado eletronicamente) (assinado eletronicamente)
EDUARDO LOUREIRO LEMOS GABRIELLA CARVALHO DA COSTA
PROCURADOR FEDERAL PROCURADORA FEDERAL
(assinado eletronicamente) (assinado eletronicamente)
RENATA CEDRAZ RAMOS FELZEMBURG KARINA BACCIOTTI CARVALHO
BITTENCOURT
PROCURADORA FEDERAL PROCURADORA FEDERAL

De acordo. A consideracdo Superior.
Brasilia, de de 2019.

(assinado eletronicamente)
INGRID PEQUENO SA GIRAO
DIRETORA DO DEPARTAMENTO DE CONSULTORIA

Atengdo, a consulta ao processo eletronico estd disponivel em http://sapiens.agu.gov.br mediante o
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fornecimento do Nimero Unico de Protocolo (NUP) 00407007719201917 e da chave de acesso 5b46d4b6

Documento assinado eletronicamente por INGRID PEQUENO SA GIRAO, de acordo com os normativos legais
aplicaveis. A conferéncia da autenticidade do documento esta disponivel com o cédigo 257766223 no endereco eletrénico
http://sapiens.agu.gov.br. Informacdes adicionais: Signatirio (a): INGRID PEQUENO SA GIRAO. Data e Hora:
17-12-2019 20:19. Nimero de Série: 17161680. Emissor: Autoridade Certificadora SERPRORFBYVS.

Documento assinado eletronicamente por INGRID PEQUENO SA GIRAO, de acordo com os normativos legais
aplicaveis. A conferéncia da autenticidade do documento esta disponivel com o cédigo 257766223 no endereco eletrénico
http://sapiens.agu.gov.br. Informacdes adicionais: Signatirio (a): INGRID PEQUENO SA GIRAO. Data e Hora:
17-12-2019 10:18. Nimero de Série: 17161680. Emissor: Autoridade Certificadora SERPRORFBYVS.

Documento assinado eletronicamente por ALESSANDRO QUINTANILHA MACHADO, de acordo com 0s normativos
legais aplicdveis. A conferéncia da autenticidade do documento estd disponivel com o cddigo 257766223 no endereco
eletronico http://sapiens.agu.gov.br. Informagdes adicionais: Signatdrio (a): ALESSANDRO QUINTANILHA
MACHADO. Data e Hora: 13-11-2019 11:59. Numero de Série: 8321409668076781966. Emissor: AC CAIXA PF v2.

Documento assinado eletronicamente por GABRIELLA CARVALHO DA COSTA, de acordo com os normativos legais
aplicdveis. A conferéncia da autenticidade do documento estd disponivel com o cédigo 257766223 no endereco eletronico
http://sapiens.agu.gov.br. Informacdes adicionais: Signatdrio (a): GABRIELLA CARVALHO DA COSTA. Data e Hora:
19-11-2019 11:47. Ndimero de Série: 2940005098800936016. Emissor: AC CAIXA PF v2.

Documento assinado eletronicamente por DIEGO DA FONSECA HERMES ORNELLAS DE GUSMAO, de acordo com
os normativos legais aplicdveis. A conferéncia da autenticidade do documento est4 disponivel com o cédigo 257766223 no
endereco eletronico http://sapiens.agu.gov.br. Informacgdes adicionais: Signatario (a): DIEGO DA FONSECA HERMES
ORNELLAS DE GUSMAO. Data e Hora: 19-11-2019 11:29. Ndmero de Série: 17142155. Emissor: Autoridade
Certificadora SERPRORFBVS.

Documento assinado eletronicamente por EDUARDO LOUREIRO LEMOS, de acordo com os normativos legais
aplicaveis. A conferéncia da autenticidade do documento esta disponivel com o cédigo 257766223 no endereco eletrénico
http://sapiens.agu.gov.br. Informacdes adicionais: Signatdrio (a): EDUARDO LOUREIRO LEMOS. Data e Hora:
19-11-2019 17:16. Nimero de Série: 13909752. Emissor: Autoridade Certificadora SERPRORFBv4.

Documento assinado eletronicamente por KARINA BACCIOTTI CARVALHO BITTENCOURT, de acordo com os
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normativos legais aplicdveis. A conferéncia da autenticidade do documento estd disponivel com o cédigo 257766223 no
endereco eletronico http://sapiens.agu.gov.br. Informagdes adicionais: Signatario (a): KARINA BACCIOTTI CARVALHO
BITTENCOURT. Data e Hora: 19-11-2019 16:03. Nimero de Série: 17381217. Emissor: Autoridade Certificadora
SERPRORFBVS.

Documento assinado eletronicamente por CAROLINE MARINHO BOAVENTURA SANTOS, de acordo com os
normativos legais aplicaveis. A conferéncia da autenticidade do documento estd disponivel com o cédigo 257766223 no
endereco eletronico http://sapiens.agu.gov.br. Informacdes adicionais: Signatirio (a): CAROLINE MARINHO
BOAVENTURA SANTOS. Data e Hora: 19-11-2019 16:07. Nimero de Série: 17122948. Emissor: Autoridade
Certificadora SERPRORFBVS.

Documento assinado eletronicamente por DIEGO DA FONSECA HERMES ORNELLAS DE GUSMAQO, de acordo com
os normativos legais aplicdveis. A conferéncia da autenticidade do documento esta disponivel com o cédigo 257766223 no
enderego eletronico http://sapiens.agu.gov.br. Informagdes adicionais: Signatdrio (a): DIEGO DA FONSECA HERMES
ORNELLAS DE GUSMAO. Data e Hora: 28-11-2019 11:31. Ndmero de Série: 17142155. Emissor: Autoridade
Certificadora SERPRORFBVS.
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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
PROCURADORIA-GERAL FEDERAL
PROCURADOR-GERAL FEDERAL

ED. SEDE I - SETOR DE AUTARQUIAS SUL - QUADRA 3 - LOTE 5/6, ED. MULTI BRASIL CORPORATE - BRASILIA-DF - CEP 70.070-030

DESPACHO n. 00189/2019/PGF/AGU

NUP: 00407.007719/2019-17

INTERESSADOS: DEPARTAMENTO DE CONSULTORIA DA PGF

ASSUNTOS: LICITACOES

1. Aprovo o Parecer n. 00002/2019/CPLC/PGF/AGU.

2. Ao DEPCONSU para ampla divulgacido do entendimento entdo fixado.
Brasilia, 17 de dezembro de 2019.

LEONARDO SILVA LIMA FERNANDES
PROCURADOR-GERAL FEDERAL

Atencdo, a consulta ao processo eletronico estd disponivel em http://sapiens.agu.gov.br
mediante o fornecimento do Nimero Unico de Protocolo (NUP) 00407007719201917 e da chave de acesso
5b46d4b6

Documento assinado eletronicamente por LEONARDO SILVA LIMA FERNANDES, de acordo com os
normativos legais aplicdveis. A conferéncia da autenticidade do documento estd disponivel com o c6digo
359141793 no endereco eletrdnico http://sapiens.agu.gov.br. Informacdes adicionais: Signatdrio (a):
LEONARDO SILVA LIMA FERNANDES. Data e Hora: 20-12-2019 11:23. Ndmero de Série: 168542.
Emissor: Autoridade Certificadora do SERPRO Final v5.
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