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Missao

Aumentar e proteger o valor organizacional, fornecendo avaliagdes, assessoria e
conhecimento objetivos, baseados em risco, a partir da aplicacdao de uma
abordagem sistematica e disciplinada para avaliar e melhorar a eficacia dos
processos de governanga, gerenciamento de riscos e controles.

Avaliacao

O trabalho de avaliacao, como parte da atividade de auditoria interna, consiste
na obtencao e na andlise de evidéncias com o objetivo de fornecer opinides ou
conclusdes independentes sobre um objeto de auditoria. Objetiva também
avaliar a eficacia dos processos de governanca, de gerenciamento de riscos e de
controles internos relativos ao objeto e a Unidade Auditada, e contribuir parao
seu aprimoramento.
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RESUMO

1. QUALFOI O TRABALHO REALIZADO?

Avaliacdo da contratacdo de servicos de manutencdo preventiva e corretiva de aparelhos de
ar-condicionado - Pregdon2 03/2017 e Contrato n2 09/2017 - Geréncia Executiva do INSS em
Boa Vista (GEXBAV).

2. POR QUE A AUDITORIA REALIZOU ESSE TRABALHO?

O presente trabalho foi realizado com o objetivo de avaliar a contratacao dos servicos de
manutencdo preventiva e corretiva de aparelhos de ar-condicionado na GEXBAV, tendo em
vista que em avaliagao preliminar foram identificados indicios de irregularidade na execugao
contratual, pelo fato de empresa contratada enquadrada no Simples Nacional estar
executando servicos com caracteristicas de dedicacdo exclusiva e de cessdo de mdo de obra.

3. QUAIS AS CONCLUSOES ALCANCADAS? QUAIS AS
RECOMENDACOES DEVERAO SER ADOTADAS?

Detectou-se incompatibilidade entre os termos contratuais e o regime de contratagao sem
cessdo de mao de obra (definido no objeto do Edital). Além disso, o exame possibilitou
verificar contradigGes entre o edital, a minuta do contrato e o termo de referéncia, que ora
apontam para um regime de contratagao sem cessao de mao de obra e ora apontam para um
regime de contratagdo com cessao de mao de obra.

Diante disso, foram emitidas recomendacdes para que a Superintendéncia Regional V, em
articulagdo com a GEX Boa Vista, reavalie, do ponto de vista juridico, o Contrato n° 09/2017,
visando compatibilizar suas disposicdbes com o regime de contratacdo e revise 0s
procedimentos de reajustamento desde o inicio da execug¢dao contratual, efetivando a
cobranca de eventuais pagamentos indevidos e apuracdo de condutas, caso configurado
prejuizo ao erario.



INSTITUTO NACIONAL DO SEGURO SOCIAL

LISTA DE SIGLAS E ABREVIATURAS

AUDGER Auditoria Geral

AGU Advocacia Geral da Unido

DAS Documento de Arrecadacao do Simples Nacional
DGPA Diretoria de Gestao de Pessoas e Administragao
GEXBAV Geréncia Executiva do INSS em Boa Vista/RR

IN Instru¢ao Normativa

INCC-M indice Nacional de Custo da Construcdo

INSS Instituto Nacional do Seguro Social

NF Nota Fiscal

RFB Receita Federal do Brasil

SA Solicitacdo de Auditoria

SR -V Superintendéncia Regional Norte/Centro-Oeste
Simples Regime Especial Unificado de Arrecadacdo de Tributos e Contribuicdes

devidos pelas Microempresas e Empresas de Pequeno Porte

TCU Tribunal de Contas da Unido
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INTRODUCAO

Este relatdrio registra os resultados dos exames realizados nos procedimentos de contratacao
de servicos de manutencdo preventiva e corretiva de aparelhos de ar-condicionado na
Geréncia Executiva do INSS em Boa Vista/RR e em suas unidades vinculadas.

A atividade de auditoria teve por objetivo a avaliagdo dos instrumentos convocatorios quanto
as caracteristicas da contratacdo (com ou sem cessdo de mdo de obra), analisando a
compatibilidade e a coeréncia da conducdo da execucdo contratual com os produtos da fase
interna do procedimento licitatério.

O contrato n? 09/2017 avaliado decorre do Pregdo Eletronico n? 03/2017 contemplando
inicialmente, segundo dispde o subitem 3.9 do termo de referéncia, 92 equipamentos de ar-
condicionado distribuidos em 8 unidades operacionais. A licitacdo que precedeu essa
contratacdo teve um custo estimado em RS 81.931,19, com proposta vencedora no valor de
RS 74.489,00 para 12 meses de contrato, segundo subitem 7.1 do edital.

O trabalho utilizou as técnicas de auditoria de andlise documental, de indagacdo escrita e de
triangulagdo. Foram examinados o plano de trabalho, o termo de referéncia, o edital, o
contrato, os documentos apresentados pela contratada, os apostilamentos e as autorizagcdes
de pagamento.
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RESULTADOS DOS EXAMES

1. Incompatibilidade entre os termos contratuais e o regime de
contratacao.

O Contraton209/2017, em vigor desde 20/10/2017, estabelece os termos e as condi¢des para
a execug¢dao dos servicos de manutengdo preventiva e corretiva de aparelhos de ar-
condicionado na Geréncia Executiva do INSS em Boa Vista. Nessas disposi¢cGes, had aspectos
relacionados ao regime de contratacdo com cessdao de mao de obra (atualizagao contratual
por meio de repactuacdo e impossibilidade de execucdo por parte de empresa optante pelo
Simples Nacional) que ndao sdo compativeis com a concepg¢do do projeto, com o Edital e com
os procedimentos adotados pela gestdo contratual, que seguem o regime de contratacdo sem
cessdao de mao obra.

1.1 Adogdo do Regime de Reajustamento incompativel com o regime de execucao sem
cessao de mao de obra.

Conforme dispde o art. 37 da Instru¢do Normativa (IN) SLTI/MPOG n2 02/2008 com redacgdo
dada pela IN SLTI/MPOG n2 03/2009, a repactuacdao como espécie de reajuste, e que foi
adotada na contratacdo auditada, deve ser utilizada para os servicos continuados com
dedicacdo exclusiva de mao de obra, observado o interregno minimo de um ano das datas dos
orgamentos aos quais a proposta se referir.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) adotou a mesma linha de posicionamento ao publicar o
Acérddo n2 114/2013/TCU - Plendrio e o Acdrddo n2 1574/2015/TCU-Plenério.

Por outro lado, para as contrata¢des no regime sem cessao de mao de obra a atualizagaodeve
ocorrer pelo reajuste em sentido estrito, com aplicacdo do indice setorial, conforme
estabelece a combinac¢do entre o art. 40, Xl, da Lei n? 8.666/93, o art. 13 do Decreto n?
9.507/2018, o art. 19, XXIl e o art. 37, caput, estes ultimos da IN SLTI/MPOG n2 02/2008,
atualizada pela IN SLTI/MPOG n2 03/2009 e pela IN SLTI/MPOG n2 06/2013.

Sobre esses aspectos, a Advocacia-Geral da Unido (AGU), por meio da Orientacdo Normativa
n° 23, de 01/04/2009, estabelece que:

O EDITAL OU O CONTRATO DE SERVICO CONTINUADO DEVERA INDICAR O CRITERIO DE
REAJUSTAMENTO DE PRECOS, SOB A FORMA DE REAJUSTE EM SENTIDO ESTRITO, ADMITIDA A
ADOCAO DE INDICES GERAIS, ESPECIFICOS OU SETORIAIS, OU POR REPACTUAGCAO, PARA OS
CONTRATOS COM DEDICACAO EXCLUSIVA DE MAO DE OBRA, PELA DEMONSTRACAO
ANALITICA DA VARIACAO DOS COMPONENTES DOS CUSTOS. (Redagdo dada pela Portaria n®
572,de 13.12.2011-D. O. de 14.12.2011)

No dmbito do INSS, o Memorando-Circular Conjunto n2 02/CGRLOG/CGEPI/DIROFL/INSS, de
23/01/2013, recomenda a utilizagcdo de indices para o reajustamento de contrata¢cdes sem
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dedicac3o exclusiva de m3o de obra, sendo indicado o indice Nacional de Custo da Construgio
(INCC-M) para o reajuste do servico de manutencdo de sistemas de climatizacdo (ar-
condicionado).

Em relagdo ao Contrato n° 09/2017, verificou-se que foram realizadas trés repactuagGes ao
longo de sua execuc¢do, o que é incompativel com o regime de contratacdo sem cessdo de mao
de obra, que a unidade auditada, a partir dos parametros de planejamento e de disposicoes
do Edital, atribui ao citado instrumento contratual.

Diante dessa divergéncia quanto ao procedimento de repactuacdo e o regime de contratagao,
a GEXBAV, ao ser instada a se manifestar ao longo dos trabalhos, ratificou o posicionamento
de se tratar de contratacdo sem cessdao de mao de obra e apresentou como justificativa o
cumprimento de previsdao do termo de contrato, cuja minuta foi devidamente submetida a
avaliacdojuridica.

Assim, ndo se identificou na manifestacdo da unidade auditada justificativa que respaldasse a
aplicacdo de repactuacao para um contrato sem cessao de mao de obra, tendo em vista as
disposicdes da IN SLTI/MPOG n° 02/2008 e do Memorando-Circular Conjunto n2
02/CGRLOG/CGEPI/DIROFL/INSS, de 23/01/2013.

O custo total da contratagdo previsto até a data de seu encerramento, em 20/10/2021, diante
das repactuacdes ja aplicadas, é de RS 343.349,71, conforme indicado na Tabela 1. Contudo,
se adotado o reajuste pelo indice INCC-M (Tabela 2) como mecanismo de atualizacdo
contratual, verificou-se que esse custo total da contratacdo até 20/10/2021 seria de RS
318.809,53.

Tabela 1 — Resumo das Repactuagdes realizadas no Contrato n°09/2017

Repactuacio
Inicio de Vigéncia |Data da Proposta |Prego Mensal |Prego Anual
20/10/2017 03/10/2017| RS 6.207,42 | RS  74.489,00
20/10/2018 21/11/2018 RS> 6.820,75 | RS 81.845,05
20/10/2019 21/10/2019| RS 7.421,88 | RS 89.062,62
20/10/2020 11/12/2020( RS 8.162,42 | RS  57.949,04
Custo total até adata prevista para o fim do
contrato: 20/10/2021 RS 34334971

Fonte: Elaborado pela equipe de auditoria a partir de informagGes do processo de contratacdo

Tabela 2 - Simulagao de Reajustes pelo INCC - M

Fonte: Elaborado pela equipe de auditoria

Reajuste
, indice
I é'-'g :-:‘; F?-:zi:_:taa . Dii o " Periodo de spuracio : E.‘E:?: N - D—a-A:-:h ! Dr:t-?-s ; 3 ’ :-.-' : a -
[INCC - M)
20/ 10y 2017 | 03/10¥2017 W XK EXH RS 6.207,42 | RS 74483, KK KK
20010/ 2018 | 21/11/208 | 1,0399591 | 05/10/2017 a19/10/2018| RS 6.45546 | RS  77.465,52 | R5365,29 | RS 4.38353
20/ 10/ 2019 | 21/10/20 10422345 | 20/10/2018 2 19/10/2019| R56.728.82 | RS 8074580 | RSE93,06 | RS B8.31682
20010/ 2020 | 11/12/2000 | 10664229 | 20/10/2019219/10/2020) RS7.17576 | RS 86.109,17 | RS98666 | RS11.839.87
Custo total atéadata prevista para o fim do contrato: 20410/ 2021 RS 318.309,53 00K
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Diante disso, resta verificadoque a aplicacdoda repactuacdo como mecanismo de atualizacdo
pode gerar, até o fim programado para a contratacdo, em 20/10/2021, um custo cerca de 7,7
% maior que se adotado reajuste estrito, conforme orienta o Memorando-Circular Conjunto
n? 02/CGRLOG/CGEPI/DIROFL/INSS, de 23/01/2013. Até a competéncia 03/2021, foram
apurados RS 17.633,63 de pagamentos a maior em decorréncia da adoc¢do da repactuacio.

A respeito desses resultados, assim como adotado pela unidade auditada, ndo se considerou
a aplicacdodo artigo 16 da Portaria n? 2.517/PRES/INSS, de 06/09/2019, que demandava uma
redugao minima de 15% nos contratos que envolviam equipamentos de climatizagao.

Dessa forma, observa-se que o mecanismo de reajustamento do Contrato n° 09/2017 é
compativel com contratacdo com dedicacao exclusiva de mao de obra e, consequentemente,
com cessao de mdo de obra, ao passo que a definicdo do objeto no edital, a fiscalizacdoe a
gestdo contratual consideraram o regime sem dedicacdo exclusiva de mao de obra.

1.2 Obrigagdao contratual incompativel com o regime tributario da contratada e a
modalidade de execugao sem cessiao de mao de obra.

Observou-se que, na execuc¢ao contratual, estd ocorrendo incompatibilidade entre clausulas
contratuais que vedam a permanéncia no Simples Nacional pela contratada (subitens “bi” e
“bj” da Clausula Nona), o regime de contratacdao empreendido pela gestdao contratual (sem
cessdao de mdo de obra) e o enquadramento tributdrio da empresa (optante pelo Simples
Nacional).

Portanto, esta situagdo fere o artigo 66 da Lei n2 8.666/93, que prevé que o contrato deverd
ser executado fielmente pelas partes, de acordo com as suas cldusulas e as normas legais.

2. Incompatibilidade entre os instrumentos convocatorios.

A Administracdo deve cumprir as normas e o edital, conforme previsao contida no artigo 41
da Lei n? 8.666/1993, devendo observar também os principios basilares que norteiam o
procedimento licitatério, dentre eles o principio da vinculagdo ao instrumento convocatorio
disciplinado no artigo 32 da referida lei.

Ha deliberacdo do TCU no sentido de que se observe, quando da elaboracdo dos contratos e
termos de aditamento, a necessdria coeréncia e a requerida correcao, evitando a insercao de
cldusulas equivocadas ou conflitantes que possam levar a interpretacdo dubia quanto as
disposi¢des nelas estabelecidas (Acorddo n? 1077/2004, Segunda Camara (Relagdo)).

Ao analisar os documentos convocatdrios relativos ao Pregdo 03/2017, especificamente
edital, minuta do contrato e termo de referéncia, verificaram-se divergéncias entre alguns de
seus itens, que ora apontaram para um regime de contratacdao sem cessdao de mao de obra e
ora apontaram para um regime com cessao de mao de obra.

10
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A minuta do contrato (anexo VI do edital) estabeleceu que a contratacdo se daria com cessdo
de mao de obra, impondo a obrigacdo de exclusdao do Simples Nacional para a empresa que
viesse a ser contratada e adotasse esse regime tributario (Clausula Nona, alineas “bi” e “bj”).
Tal previsdo foi estabelecida com fulcro no inciso |, do artigo 29 e inciso I, § 12, do artigo 30
da Lei Complementar n2 123/2006, e também no artigo 19, § 42 da IN SLTI/MPOG n2 02/2008,
incluido pela IN SLTI/MPOG n? 06/2013. N3o foram vistos nos demais instrumentos da
contratacao disposi¢des equivalentes.

Contrariamente a essa minuta do contrato, o edital remeteu, em seu objeto, para uma
contrata¢ao sem dedicagao exclusiva de mao de obra e permitiu, em seu item 7.1.6, que as
microempresas e empresas de pequeno porte optantes pelo Simples Nacional apresentassem
propostas considerando essa condicdo, estando dispensadas de provisionar o custo com
recolhimento das contribuicGes as terceiras entidades, ou seja, SESI, SESC, SENAI, SENAC,
SEBRAE, INCRA e SalarioEducagao, com fundamento no §32 do artigo 13 da Lei Complementar
n? 123/2006. Essa disposi¢do do edital vai de encontro a posicionamento do TCU de que, nas
situagdes em que a execucao contratual obriga a exclusao do Simples Nacional, a licitante ndo
pode se beneficiar do enquadramento do referido regime tributario na apresentacdo de sua
proposta e na execugdo contratual (Acérddao n? 797/2011 — TCU — Plenario). Diante disso,
evidenciou-se que o edital e seu anexo VI (minuta de contrato) ndo estdo coerentes em suas
disposicdes.

O préprio edital apresenta ainda falta de harmonia em relagdo a conceitos na questdo do uso
da mao de obra, quando adota, em seu item 21, a repactua¢cao como forma de reajustamento
de precos, pois conforme preconiza o artigo 37 da IN STLI/MPOG n2 02/2008, alterado pela IN
STLI/MPOG n2 03/2009, esse tipo de reajuste é empregado para contratos com dedicacdo
exclusiva.

Outra incoeréncia verificada nos instrumentos convocatorios esta relacionada ao fato de o
edital, sem excecdo, ndo admitir subcontratacdo, cessao ou transferéncia total ou parcial do
objeto (item 25.23), e o termo de referéncia prever excecdo para subcontratar, ceder ou
transferir, total ou parcialmente uma parcela do objeto da contratacdo (mao de obra — item
11.4).

Diante dessas divergéncias identificadas nos termos convocatérios do Pregdo n° 03/2017, a
unidade auditada se manifestou afirmando que o Contrato n° 09/2017 se enquadra na
modalidade de servicos continuados sem cessdo de mdo de obra.

Verificou-se que o edital, a minuta de contrato e o termo de referéncia foram objetos de
avaliacdo juridica, conforme preceitua o paragrafo Unico do art. 38 da Lei 8.666/93, e de
aprovacao por parte das autoridades competentes. Porém, ndo ha registro na documentacao
auditada de que os aspectos divergentes ora identificados tenham sido detectados pelos
controles instituidos quando da realizagdo do Pregdon® 03/2017.

Durante os trabalhos, a unidade auditada esclareceu que adotou no Pregdo n° 03/2017
documentos estabelecidos em grupo de trabalho pela Superintendéncia Regional
Norte/Centro-Oeste (SR — V), e a Diretoria de Gestdo de Pessoas e Administracdo (DGPA)
informou que ndo had modelo-padrado especifico para a contratacdo do servico de manutencao
de ar-condicionado no ambito do INSS, devendo-se, apds a vigéncia da IN SEGES/MP n°
05/2017, serem adotadas as minutas disponibilizadas pela AGU e observadas as orientagdes

11
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do Manual de Engenharia e Patrimonio Imobiliario, alterado pelo Despacho Decisério n°
47/DIROFL/INSS, de 05/06/2014. Contudo, apesar da vigéncia da IN SEGES/MP n° 05/2017
(26/09/2017) ser posterior a instauracdo dos procedimentos que culminaram no Pregdon°®
03/2017, a necessidade de compatibilidade entre planejamento, edital e termo de referéncia
ja estava inserida nas disposicdes do art. 40 da Lei n? 8.666/93 e nas manifestagdes do TCU
(Acérddo n2 1077/2004, Segunda Camara (Relagdo)).

Diante disso, verificou-se que os controles instituidos a época da formalizacdo do processo
auditado ndo foram capazes de detectar a falta de coeréncia entre os documentos
convocatédrios da licitacdo por meio do cotejamento de informacdes entre edital, termo de
referéncia e minuta de contrato. Entretanto, no cenarioatual, a padroniza¢cao das minutas dos
instrumentos convocatdrios por parte da AGU e a obrigatoriedade de utilizagdo das mesmas
(art. 29 da IN SEGES/MP n° 05/2017) estabeleceu um novo controle para os procedimentos
licitatdrios, que atua na consisténcia das informagdes dos documentos adotados para
realizacdo dos certames, colaborando para mitigar as falhas de incompatibilidade de
disposi¢des identificadas neste trabalho de auditoria.

12
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RECOMENDACOES

Diante dos achados encontrados durante os exames, recomenda-se a SR-V!, em articulacdo
com a GEXBAV, a implementacdo das ac¢Oes relacionadas a seguir.

Recomendagdo 1: Reavaliar, do ponto de vista juridico, o Contrato n° 09/2017, visando
compatibilizar suas disposicdes com o regime de contratagao e revisar os procedimentos de
reajustamento desde o inicio da contratacao.

Achados 1.1, 1.2 e 2.

Recomendac¢do 2: Realizar a cobranca de eventuais pagamentos indevidos e, casose configure
prejuizo ao erario, apurar a conduta dos agentes publicos que deram causa as falhas.

Achados 1.1 e 1.2.

! Tendo em vista sub-rogacdo realizada pelo DESPACHO DECISORIO N2 63/SR-V/INSS, de 25 de novembro de
2020.

13
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CONCLUSAO

Esse trabalho permitiu constatar falta de coeréncia e de compatibilidade das caracteristicas
da contratacdo no que se refere a mao de obra (se com ou se sem cessdao) nos instrumentos
convocatorios da licitagdo, e que tais disfuncGes geraram reflexos ao longo de sua execugao.

Nesse sentido, os exames realizados foram capazes de detectar incompatibilidade entre o
modelo de execuc¢do adotado e o termo de contrato. Essas conclusdes foram obtidas a partir
dos seguintes fatos observados:

(a) Utilizacdo da repactuacao como forma de reajuste, enquanto deveria ter sido aplicado
o reajuste estrito por se tratar de contratacdo sem dedicacao exclusiva de mao de
obra.

(b) Descompasso entre clausulas contratuais (subitens “bi” e “bj” da Clausula Nona), o
regime de contratacdo sem cessdo de mao de obra e o enquadramento tributario da
empresa (optante pelo Simples Nacional).

Além disso, o exame possibilitou verificar incompatibilidade entre os instrumentos
convocatoérios através das seguintes divergéncias entre o edital, a minuta do contrato e o
termo de referéncia:

(a) Disposicbes contraditérias no item 7.1.6 do edital e na cldusula nona, alineas “bi” e
“bj” da minuta do contrato.

(b) Divergéncia de conceitos dentro do proprio edital. Se por um lado, havia previsao de
dedicacdo ndo exclusiva de obreiros, por outro lado o mesmo instrumento previa
repactuacao como forma de reajuste.

(c) Contradicdo entre o item 25.23 do edital que, sem excecdo, ndo admite a
subcontratacdo, a cessdo ou a transferéncia total ou parcial do objeto, e o item 11.4
do termo de referéncia que prevé excec¢do parasubcontratar, ceder ou transferir, total
ou parcialmente uma parcela do objeto da contrata¢ao (a mao de obra).

(d) Edital que estipula ndo haver dedicacdo exclusiva de mao de obra, ao passo que o
contrato expressamente indica a existéncia da cessao de mao de obra.

Diante do exposto, é possivel afirmar que a inexisténcia, a época dos fatos, de minutas padrao
de instrumentos convocatérios, no ambito do INSS, para o servico de manutencgao preventiva
e corretiva de equipamentos de ar-condicionado associada a deficiéncia na avaliacdo de
compatibilidade entre os documentos convocatérios, contribuiram para as inconsisténcias
supramencionadas. Ainda, a fragilidade no processo de gestdo e fiscalizacdo do contrato e o
fato de as caracteristicas da contratacdo ndo estarem bem definidas, no que se refere ao
modo de uso da mao de obra, prejudicaram a execugao contratual.

Nesse sentido foram emitidas recomenda¢des para regularizagdao dos procedimentos em

relacdo ao contrato, com realizacdo de cobranca de eventuais pagamentos indevidos e
avaliacdo de conduta dos agentes publicos caso configurado prejuizo ao erario.

14
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Por fim, verificou-se que apds instrucdo do processo auditado se tornou obrigatdria a adogao
das minutas dos instrumentos convocatérios disponibilizados pela AGU (art. 29 da IN
SEGES/MP n° 05/2017), representando um controle adicional em relagdo a consisténcia das
informagdes adotadas nos certames. Sendo assim, deixou-se de recomendar sobre este
aspecto apesar da falha de controle identificada no presente trabalho.
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ANEXOS

| - MANIFESTACOES DA UNIDADE AUDITADA E ANALISE DA EQUIPE
DE AUDITORIA

O Relatério Preliminar foi encaminhado a Geréncia Executiva Boa Vista —GEXBAV que, por
meio de Despacho, informou ter solicitado parecer juridico a Procuradoria Federal
Especializada “com vistas aos procedimentos que deverdo ser adotados, de modo a sanar tais
incompatibilidades e corrigir eventuais valores pagos a maior”.

Achadosn?1.1,1.2e2
Manifestacdao da unidade examinada

A unidade auditada informou que aguarda resposta para dar continuidade as duas
recomendagbes, visando a viabilidade de implementacdao e efetividade das medidas
propostas.

Andlise da equipe de auditoria

A manifestacdo da unidade auditada ndo apresenta contestacdo aos achados e as
recomendagdes.

Diante do exposto, estabelecemos o prazo de 90 dias para monitoramento das
recomendagoes.
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