27/03/2020

https://sapiens.agu.gov.br/documento/400129465

ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
PROCURADORIA-GERAL FEDERAL

PROCURADORIA FEDERAL JUNTO A FUNDACAO UNIVERSIDADE FEDERAL DO AMAPA

GABINETE

PARECER n. 00038/2020/GAB/PFUNIFAP/PGF/AGU

NUP: 23125.038684/2018-49
INTERESSADOS: PRO-REITORIA DE ADMINISTRACAO DA UNIFAP - PROAD
ASSUNTOS: CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

1.

2.

EMENTA: Contrato N° 006/2019. Prorrogagdo contratual. Aspectos técnicos. Manifestagdo da
Administragdo. Possibilidade da prorrogagdo (Art. 57, 11, §2° da Lei N° 8666/93. Acérdao TCU
4.323/2018 - 2* Camara do TCU. Possibilidade juridica apenas em parte. Auséncia de amparo
legal para contratacio de seguros de acidentes pessoais destinados a atender todos os alunos
do campus. A decis@o por contratar o seguro para outras pessoas, além dos estagiarios, caso seja
feita, necessita de evidenciagdo objetiva de elementos justificadores do motivo do ato. Outro
caminho, caso escolhido, sera contrario as razoes do TCU.

Vistos e examinados o0s autos.

Os autos epigrafados sdo remetidos a esta Procuradoria Federal, por solicitagdo da Pro-Reitora de

Graduagdo por meio do DESPACHO N° 7139/2020 - SECPROAD para analise ¢ manifestacdo juridica acerca de
pretensdo de celebracdo de aditico contratual.

0O O 0 0 0 0O o o o

[o]

5.

de auditoria (art.

. Constam nos autos os seguintes documentos relevantes para a presente analise:

Contrato n. 006/2019;

Comprovacao de publicacdo do extrato no DOU em 09/04/2019;

PORTARIA N° 0643/2019: Designa os servidores para responderem pela gestdo e fiscalizagdo do
Contrato n° 06/2019;

DESPACHO N° 4198/2020 - DICONT;

DESPACHO N° 4229/2020 - SECPROAD;

JUSTIFICATIVA N° 19/2020 - DCRAE:

Relatério do Exercicio 2019 do Contrato n. 06/2019;

Manifestagdo de interesse da Empresa Seguros Sura na renovagéo contratual com a UNIFAP;
DESPACHO N° 6181/2020 - DCRAE: despacho favoravel,

DESPACHO N° 6254/2020 - PROGRAD: despacho favoravel da Pro-Reitora de Graduagao;
DESPACHO N° 7014/2020 - DGO: "para o publicacdo da renovacao contratual podera ser utilizada a
nota de empenho do exercicio corrente";

Minuta do Primeiro Termo Aditivo ao Contrato N° 006/2019;

DESPACHO N° 7139/2020 - SECPROAD.

. E o importante a relatar.

Inicialmente, esta Procuradoria esclarece que, por ndo deter competéncias tipicas de 6rgdo de gestdo ou
10 da Lei n° 10.480/02, art. 11 da Lei Complementar n°® 73/1993 ¢ BPC/AGU n° 7), manifesta-se,

apenas, sobre as matérias juridicas que lhe foram devolvidas pela presente demanda e deixa de analisar os aspectos
técnicos, econdmicos, contabeis e financeiros inerentes ao presente feito, porquanto proprios dos juizos de conveniéncia e
oportunidade da Administragdo Publica ou da andlise critica advinda de servidores versados nos mesmos.
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6. E nosso dever salientar que, ressalvada a analise da minuta em si mesma (art. 38, paragrafo tnico, da
Lei n°® 8.666/93), determinadas observacdes sdo feitas sem carater vinculativo, mas em prol da seguranca da propria
autoridade assessorada a quem incumbe, dentro da margem de discricionariedade que lhe é conferida pela lei, avaliar e
acatar, ou nao, tais ponderagdoes. Nao obstante, as questdes relacionadas a legalidade serdo apontadas para fins de sua
correcdo. O prosseguimento do feito sem a observancia desses apontamentos sera de responsabilidade exclusiva da
Administracédo.

7. No que concerne a prorrogacao do prazo de vigéncia do contrato em questdo, vé-se que encontra
amparo no art. 57, inciso 11, e § 2°, da Lei n° 8.666/93, que assim dispoe:

Art. 57. A duracdo dos contratos regidos por esta Lei ficara adstrita a vigéncia dos respectivos
créditos orgamentarios, exceto quanto aos relativos:

IT - a prestagao de servicos a serem executados de forma continua, que poderdo ter a sua duracao
prorrogada por iguais e sucessivos periodos com vistas a obtencdo de precos e condi¢des mais

vantajosas para a administracdo, limitada a sessenta meses; (Redacdo dada pela Lei n® 9.648, de
1998),

§ 2° Toda prorrogacdo de prazo devera ser justificada por escrito e previamente autorizada pela
autoridade competente para celebrar o contrato.

8. As formalidades exigidas para prorrogacdo com base no artigo supracitado, bem como em normas
infralegais e na jurisprudéncia dos 6rgaos de controle, ¢ que se tenha, no caso concreto:

a) previsdo em contrato administrativo (CLAUSULA DECIMA SETIMA do Contrato n. 006/2019);
b) manifestacdo do interesse da contratada na prorrogacao (ok);

¢) caracterizacdo do servigo como continuo (0k);

d) analise prévia da consultoria juridica do 6rgédo (art. 38, paragrafo tnico, da Lei n°® 8.666/1993) (ok);

e) inexisténcia de soluc¢do de continuidade da vigéncia da contratagdo e prorrogagdo dentro do prazo de
vigéncia contratual (Orientagdo Normativa AGU n° 3, de 1° de abril de 2009) (ok);

f) elaborag@o de relatorio sobre a regularidade da execug@o contratual (ok);
g) interesse motivado da Administragcdo na continuidade da execu¢ao dos servigos (0k);

h) manifestagdo sobre a vantajosidade da contratagdo, acompanhada da metodologia adotada, e
compatibilidade com os pregos maximos fixados pela SEGES/MP, quando existirem_(FALTA);

i) manutengdo das condi¢des exigidas na habilitagdo (art. 55, II1, da Lei n°® 8.666/1993) (FALTA);

j) inexisténcia de suspensdo/impedimento/declaracdo de inidoneidade da empresa ou proibigdo de
contratar com a Administracdo (FALTA);

k) verificacdo da existéncia de custos fixos ou varidveis ndo renovaveis ja amortizados/pagos (FALTA);

1) juntada do mapa de riscos relativo a gestdo contratual atualizado de acordo com o modelo do anexo IV,
para os contratos regidos pela IN SEGES/MP n° 05/2017 (art. 26, §1°, IV, da IN SEGES/MP n° 05/2017) (FALTA);

m) efetiva disponibilidade or¢amentaria (ok);

n) elaborag¢dao da minuta do termo aditivo (ok);

0) renovagdo da garantia contratual com a atualizagdo necessaria, quando exigida no contrato (ndo € o
caso);

p) autorizacdo da autoridade competente (art. 57, §2°, da Lei n°® 8.666/1993) (FALTA);

q) adequacdo dos valores totais da execucdo e da prorrogacdo a modalidade licitatoria inicialmente
escolhida (Acordao TCU n° 1.705/2003 - Plenario) (ok);

r) publicidade na imprensa oficial (art. 61 da Lei n° 8.666/1993) (FALTA).

9. Conforme também orientacdo do TCU:

(...) € necessario que toda e qualquer prorrogacdo de prazo contratual observe, no minimo, os
seguintes pressupostos:

- existéncia de previsdo para prorrogagdo no edital e no contrato (ok);
- objeto e escopo do contrato inalterados pela prorrogagdo (ok);
- interesse da Administracdo e do contratado declarados expressamente (0k);

- vantajosidade da prorrogacdao devidamente justificada nos autos do processo administrativo
(FALTA);
- manutencdo das condigdes de habilitagdo pelo contratado (FALTA);
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- preco contratado compativel com o mercado fornecedor do objeto contratado.”(Licitagdes e
Contratos — Orientagdes e Jurisprudéncia do TCU, 4* Edicdo, disponivel em
http://www.tcu.gov.br) (FALTA)

10. A teor das orientagdes do Tribunal de Contas da Unido:

“Servicos de natureza continua sdo servicos auxiliares e necessarios a Administracdo, no
desempenho de suas atribuicoes, que se interrompidos podem comprometer a continuidade de
suas atividades e cuja contratacdo deva estender-se por mais de um exercicio financeiro. A
Administragdo deve definir em processo proprio quais sdo seus servi¢os cOntinuos, pois o que é
continuo para determinado orgdo ou entidade pode ndo ser para outros. Sdo exemplos de
servigos de natureza continua: vigildncia, limpeza e conserva¢do, manutengdo elétrica e
manutengdo de elevadores”

11. Outrossim, observa-se a disposi¢do do Anexo IX da IN SEGES/MP n° 05/2017:
ANEXO IX - DA VIGENCIA E DA PRORROGACAO

1. A duracdo dos contratos ficard adstrita a vigéncia dos respectivos créditos orgamentarios,
podendo, quando for o caso, ser prorrogada até o limite previsto no ato convocatorio, observado o
disposto no art. 57 da Lei n°® 8.666, de 1993.

1.1. O orgdo ou entidade podera estabelecer a vigéncia por prazo indeterminado nos contratos em
que seja usudria de servigo publico essencial de energia elétrica, 4gua e esgoto, servigos postais
monopolizados pela empresa brasileira de correios e telégrafos e ajustes firmados com a imprensa
nacional, desde que no processo da contratagdo estejam explicitados os motivos que justificam a
adocdo do prazo indeterminado e comprovadas, a cada exercicio financeiro, a estimativa de
consumo e a existéncia de previsdo de recursos orcamentarios.

2. Os contratos por escopo tém vigéncia por periodo determinado, podendo excepcionalmente ser
prorrogado pelo prazo necessario a conclusdo do objeto, desde que justificadamente e observadas
as hipdteses legais previstas no § 1° do art. 57 da Lei n° 8.666, de 1993.

3. Nas contratagdes de servigos continuados, o contratado ndo tem direito subjetivo & prorrogacao
contratual que objetiva a obtencdo de pregos e condigdes mais vantajosas para a Administragdo,
podendo ser prorrogados, a cada 12 (doze) meses, até o limite de 60 (sessenta) meses, desde que a
instrugdo processual contemple:

a) estar formalmente demonstrado que a forma de prestacdo dos servigos tem natureza continuada;

b) relatério que discorra sobre a execug¢do do contrato, com informagdes de que os servigos
tenham sido prestados regularmente;

c) justificativa e motivo, por escrito, de que a Administragdo mantém interesse na realizagdo do
Servigo;

d) comprovacdo de que o valor do contrato permanece economicamente vantajoso para a
Administragdo;e) manifestacdo expressa da contratada informando o interesse na prorrogagao; e

f) comprovagao de que o contratado mantém as condigdes iniciais de habilitacdo.

4. A comprovagao de que trata a alinea “d” do item 3 acima deve ser precedida de analise entre os
precos contratados e aqueles praticados no mercado de modo a concluir que a continuidade da
contratacdo ¢ mais vantajosa que a realizacdo de uma nova licitagdo, sem prejuizo de eventual
negociagdo com a contratada para adequagdo dos valores aqueles encontrados na pesquisa de
mercado.

5. A prorrogagdo de prazo devera ser justificada por escrito e previamente autorizada pela
autoridade competente do setor de licitagdes, devendo ser promovida mediante celebracdo de
termo aditivo, o qual devera ser submetido a aprovagdo da consultoria juridica do 6rgdo ou
entidade contratante.

6. Em carater excepcional, devidamente justificado e mediante autorizacdo da autoridade
competente do setor de licitagdes, o prazo de sessenta meses de que trata o item 3 deste Anexo
podera ser prorrogado por até doze meses.

7. A vantajosidade econdmica para prorrogacdo dos contratos com mao de obra exclusiva estara
assegurada, sendo dispensada a realizacdo de pesquisa de mercado, nas seguintes hipdteses:a)
quando o contrato contiver previsdes de que os reajustes dos itens envolvendo a folha de salarios
serdo efetuados com base em Acordo, Convengdo, Dissidio Coletivo de Trabalho ou em
decorréncia de lei;

b) quando o contrato contiver previsdes de que os reajustes dos itens envolvendo insumos (exceto
quanto a obrigagdes decorrentes de Acordo, Convengdo, Dissidio Coletivo de Trabalho e de lei) e
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materiais serdo efetuados com base em indices oficiais, previamente definidos no contrato, que
guardem a maior correlacdo possivel com o segmento econdmico em que estejam inseridos tais
insumos ou materiais ou, na falta de qualquer indice setorial, o indice Nacional de Precos ao
Consumidor Amplo (IPCA/IBGE); e

¢) no caso dos servigos continuados de limpeza, conservagdo, higienizagdo e de vigilancia, os
valores de contratacdo ao longo do tempo e a cada prorrogacao serdo iguais ou inferiores aos
limites estabelecidos em ato normativo da Secretaria de Gestdo do Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestao.

8. No caso da alinea “c” do item 7 acima se os valores forem superiores aos fixados pela
Secretaria de Gestdo do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento ¢ Gestdo, cabera
negociacdo objetivando a redu¢do de precos de modo a viabilizar economicamente as
prorrogacdes de contrato.

9. A Administragdo devera realizar negocia¢do contratual para a redug¢do e/ou eliminagdo dos
custos fixos ou variaveis nio renovaveis que ja tenham sido amortizados ou pagos no primeiro
ano da contratagao.

10. Nos contratos cuja dura¢do, ou previsdo de duragdo, ultrapasse um exercicio financeiro,
devera ser indicado o crédito e respectivo empenho para atender a despesa no exercicio em curso,
bem como cada parcela da despesa relativa a parte a ser executada em exercicio futuro, com a
declaragdo de que, em termos aditivos ou apostilamentos, indicar-se-d0 os créditos e empenhos
para sua cobertura.

11. A Administragdo ndo podera prorrogar o contrato quando:

a) os precos contratados estiverem superiores aos estabelecidos como limites em ato normativo da
Secretaria de Gestdo do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, admitindo-se a
negociagdo para reducdo de pregos; ou

b) a contratada tiver sido penalizada nas san¢des de declaragdo de inidoneidade, suspensdo
temporaria ou impedimento de licitar e contratar com poder publico, observadas as abrangéncias
de aplicacao.

12. Nos contratos de prestagdo de servigos de natureza continuada, deve-se observar que:

a) o prazo de vigéncia originario, de regra, ¢ de 12 (doze) meses;

b) excepcionalmente, este prazo podera ser fixado por periodo superior a 12 meses, nos casos em
que, diante da peculiaridade e/ou complexidade do objeto, fique tecnicamente demonstrado o
beneficio advindo para a Administragdo; e

¢) ¢ juridicamente possivel a prorrogagdo do Contrato por prazo diverso do contratado
originalmente.

12. A conveniéncia e oportunidade em prorrogar o contrato foram apontadas nos autos.

13. Em relacio a vantajosidade dos precos, nio estio anexadas a realizacio da pesquisa de
mercado e o mapa comparativo de precos, de forma a adequar e comprovar a vantajosidade da prorrogacao
contratual. Portanto, deve ser providenciado antes da assinatura do aditivo.

14. Ressalta-se que a pesquisa de precos devera ser executada de acordo com a IN SLTI/MPOG n°
05/2014. Em especial, deverao ser cumpridas as orientacdes abaixo:

- a pesquisa de precos deve contemplar bens cujas especificacoes guardam identidade com as
daqueles efetivamente desejados, evitando a comparacio entre bens que nio sejam equivalentes;

- os fornecedores pesquisados devem ser devidamente identificados (ex.: nome da empresa, e-mail,
endereco, CNPJ);

- os precos pesquisados devem ser examinados de forma critica, por meio de manifestacao técnica
fundamentada, cumprindo a2 Administracio o discernimento sobre os efetivamente aptos a comporem a planilha
de precos, podendo até serem excluidos aqueles demasiadamente discrepantes dos demais;

- entre as fontes da pesquisa de precos, devem ser priorizadas o “painel de precos” e as
“contratacdes similares de outros entes publicos, em execucio ou concluidos nos 180 (cento e oitenta) dias
anteriores a data da pesquisa de precos” em detrimento da “pesquisa publicada em midia especializada, sitios
eletronicos especializados ou de dominio amplo” e “pesquisa com os fornecedores”, cuja ado¢do deve ser vista
como pratica subsidiaria, suplementar, conforme art. 2°, § 1°, da Instrucdo Normativa SLTI/MPOG n° 5, de
27/6/2014 e Acordao TCU n° 1.445/2015 - Plenario;
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- a estimativa dos precos de mercado devera levar em considera¢do todas as varidveis
correlacionadas, como quantidade/volume de servicos/bens, propiciando que eventuais ganhos de escala, oriundos
de grandes contratacdes, reflitam a reducio nos precos obtidos pelas cotacdes prévias ao certame;

- somente em casos excepcionais, devidamente justificados, podera haver a pesquisa em quantidade
inferior a trés precos (art. 2°, § 6°, da Instrucao Normativa SLTI/MPOG n° 5, de 27/6/2014);

- justificar a metodologia para estimacdo dos custos da contrataciio (art. 2°, §§1°, 2° e 3° da IN
SLTI/MPOG n° 05/2014).

15. De acordo com o item 9 do anexo IX da IN SEGES/MP n° 05/2017, a Administracio tem por
obrigacio manifestar-se sobre a existéncia de custos fixos ou variaveis niio renovaveis ja amortizados/pagos.

16. A dotagdo orcamentdria, requisito essencial para qualquer constituicdo de obrigacdao futura pela
Administracdo encontra-se demonstrada no processo, conforme DESPACHO N° 7014/2020 - DGO.

17. Quanto a exigéncia de manutencao das condi¢ées de habilitacio (arts. 29 e 55, XIII, da Lei n°
8.666/1993), verificamos que nio ha comprovacio nos autos, o que deve ser providenciado pela administracao
antes da assinatura do aditivo.

18. A Administragdo Publica nido poder celebrar contratos com entidades sancionadas com a
proibiciao de contratar com o Poder Publico, a suspensao/impedimento em toda a Administracdo Piblica Federal
ou a declarac¢ao de inidoneidade (art. 12 da Lei n° 8.429/1992, art. 7° da Lei n° 10.520/2002 e art. 87, Il e IV, da Lei
n° 8.666/1993).

19. Para verificar o cumprimento deste requisito, a Administracdo Piblica deve fazer consultas,
ANTES DA ASSINATURA DO ADITIVO, aos extratos atualizados do SICAF, do Cadastro Nacional de
Empresas Inidoneas e Suspensas - CEIS, do Sistema Inabilitados e Inidoneos do TCU e do Cadastro Nacional de
Condenacgdes Civeis por Atos de Improbidade Administrativa do CNJ.

20. Contudo, a manutencdo das condi¢des iniciais de habilitacio nio se resume apenas a
manutencio da regularidade fiscal. Por isso, deve a Administracio verificar se a contratada mantém as demais
condicdes de habilitacio que deram origem a contratacgao.

21. Observa-se ainda, que nao foi anexado aos autos 0 mapa de riscos atualizado referente a fase de
gestao do contrato, o que deve ser providenciado antes da assinatura do contrato.

22. Assim, com base no disposto no art. 57, II da Lei n® 8.666/93 e tendo em vista o quanto estabelecido

possivel a prorrogacao em referéncia, que se encontra no prazo legal de 60 meses (o inicio da vigéncia contratual deu-se
em 01/04/2019), ndo sofrendo qualquer solucdo de continuidade até o momento (cfr. /Orientacdo Normativa AGU n°
03/2009).

23. A minuta do termo aditivo encontra-se adequada sob o aspecto juridico.

24. A necessidade de renovacdo/complementagdo da garantia contratual, de acordo com os novos valores
e prazos contratuais se vé dispensada neste caso, visto que o contrato em questdo ndo exigiu garantia contratual.

25. Todavia, considerado o objeto do contrato n® 006/2019 (seguro de acidentes pessoais para alunos,
bolsistas e estagiarios), esta Procuradoria se vé obrigada a alertar a Administragdo a respeito do NAQ CABIMENTO DA
CONTRATACAO DE SEGURQO COLETIVO DE ACIDENTES PESSOAIS PARA TODOS ALUNOS E
ESTAGIARIOS, como se demonstrard a seguir.

26. Em que pese as justificativas apresentadas para a prorrogacdo do contrato em questdo, esta
Procuradoria assevera que a legislacio prevé a contratacio de seguro de acidentes pessoais apenas para estagiarios
dos Institutos de Educacéo (art. 9°, IV da Lei 11.788/08) e ndo para todos os alunos. Observe-se:
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Art. 9° As pessoas juridicas de direito privado e os orgdos da administragdo publica direta,
autarquica e fundacional de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, bem como profissionais liberais de nivel superior devidamente registrados em seus
respectivos conselhos de fiscalizagdo profissional, podem oferecer estagio, observadas as
seguintes obrigacdes:

I — celebrar termo de compromisso com a instituicdo de ensino e o educando, zelando por seu
cumprimento;

IT — ofertar instalagdes que tenham condi¢cdes de proporcionar ao educando atividades de
aprendizagem social, profissional e cultural;

IIT — indicar funcionario de seu quadro de pessoal, com formagdo ou experiéncia profissional na
area de conhecimento desenvolvida no curso do estagiario, para orientar e supervisionar até 10
(dez) estagiarios simultancamente;

IV — contratar em favor do estagiario seguro contra acidentes pessoais, cuja apdlice seja
compativel com valores de mercado, conforme fique estabelecido no termo de compromisso;
V — por ocasido do desligamento do estagiario, entregar termo de realizagdo do estagio com
indicacdo resumida das atividades desenvolvidas, dos periodos e da avaliagdao de desempenho;

VI — manter a disposicdo da fiscalizagdo documentos que comprovem a relagdo de estagio;

VII — enviar a institui¢do de ensino, com periodicidade minima de 6 (seis) meses, relatorio de
atividades, com vista obrigatoria ao estagiario.

Paragrafo tnico. No caso de estagio obrigatério, a responsabilidade pela contratacio do
seguro de que trata o inciso IV do caput deste artigo podera, alternativamente, ser assumida

pela instituicio de ensino. (grifou-se)

27. Percebe-se da leitura do dispositivo que a UNIFAP, ao oferecer estagio, deve garantir aos estagiarios

seguro contra acidentes pessoais. No caso concreto, em observancia ao objeto da contratagdo, vislumbra-se que o seguro
contempla estimados 12.447 alunos e estagiarios da UNIFAP— Reitoria e seus Campi.

28. Considerando a amplitude do objeto, julga-se oportuno alertar a autoridade para a posicdo

contraria do TCU quanto a contratacio de seguro de vida para todos os alunos da entidade.

29. Por meio do Acordao 11.849/2016,_a Segunda Camara do Tribunal de Contas da Uniio, firmou

entendimento sobre a impossibilidade de contratacio de seguro contra acidentes pessoais para alunos das IFES

por auséncia de previsio legal.

22 C:

30. Destacam-se os seguintes trechos feitos pela Area Técnica do TCU no referido Acordio 11.849/2016-

7. O Reitor bem registra que a obrigacdo de contratar o seguro contra acidentes pessoais dos
estudantes que estdao realizando o estagio ¢ da entidade que esta oferecendo o estagio, e que, no
caso dos estagios obrigatorios, ¢ permitida, alternativamente, a contratacdo do seguro pela
instituig¢do de ensino.

7.1. Quando cita, como exemplo, a LOA 2016 - agdo Assisténcia ao Estudante da Educacdo
Profissional Tecnologica, feita pela SOF/MPOG e desperta para a faculdade tipica dos atos
discricionarios, ndo atenta para o fato de que, na propria ‘descrigdo’ consta: ‘cuja concessdo seja
pertinente sob o aspecto legal’. Ou seja, hd que se observar o principio da legalidade, em que, na
Administragdo Publica, implica fazer somente o que houver previsdo legal.

7.2. Ndo merecem prosperar os argumentos de que: a um, a falta de autorizagdo especifica nao
impede a contratagdo de seguro de vida coletivo para alunos do IFS, se demonstrada a relagao
entre a contratag@o e a consecucdo da atividade institucional do 6rgdo; a dois, que salvaguardando
os recursos para despesas obrigatorias e com pessoal e verificado o art. 16 da LRF, o gestor pode
eleger as prioridades de gestdo necessdrias ao sucesso da missdo institucional; a trés, a
contratacdo, mesmo sem autorizagdo especifica, ¢ considerada necessaria pela Administracdo para
proteger o seu patrimdnio material; a quatro, o fundamento juridico para essa contratagdo é
promover a igualdade de condigdes para o acesso e permanéncia na escola, dentro da
discricionariedade outorgada pelo fato de ser uma institui¢des de pesquisa cientifica e tecnologica,
gozando de autonomia didatico-cientifica, administrativa e de gestdo financeira e patrimonial; a
cinco, a motivacdo da contratagdo € razoavel, considerando a autonomia administrativo-financeira
da Instituicdo; a seis, a atividade precipua do 6rgdo e a inexisténcia de atentado contra a ordem
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juridica vigente permite contratar seguro para cobrir 0s riscos que recaem sobre o seu corpo
discente, seu maior patriménio.

7.3. Ato administrativo ¢ um ato juridico que produz efeitos no mundo do direito, manifestado
pela vontade da administracdo publica. Os requisitos de validade dos atos administrativos sdo:
competéncia, finalidade, forma, motivo e objeto. Todos esses argumentos apresentados pelo IFS
estdo assentes a justificativa do ato com fundamento na pratica do ato discriciondrio que justificou
a contratacdo, ou seja, motivo e objeto pela conveniéncia e oportunidade, pautadas nos
argumentos propalados no subitem 7.2, acima.

[...]

7.8. Observa-se, em comum, que os atos ditos discricionarios se encontram dentro da margem de
liberdade conferida pela lei ao administrador e que fora de previsdo legal ¢ arbitrio. No caso
concreto, o que se discute ¢ a contratagdo de seguro contra acidentes pessoais de estagiarios ¢
alunos do UFS.

7.9. Sobre a espécie, a lei regente ¢ a Lei 11.788/2008, que dispdes sobre o estidgio de estudantes.
Diz seu art. 9° que as pessoas juridicas de direito privado e os 6rgdos da administragdo publica
direta, autarquica e fundacional, bem como profissionais liberais de nivel superior devidamente
registrados em seus respectivos conselhos de fiscalizagdo profissional, podem oferecer estagio,
desde que, entre outros, contrate em favor do estagiario seguro contra acidentes pessoais. No
paragrafo unico deste artigo assenta que, no caso de estagio obrigatério, a responsabilidade pela
contratagcdo do seguro poderd, alternativamente, ser assumida pela instituicdo de ensino. A lei ¢
clara que a obrigagdo de contratar o seguro ¢ de quem concede o estagio e, alternativamente, a
institui¢do de ensino, se se tratar de estdgio obrigatorio (grifei). Ou seja, se o estdgio ndo for
obrigatdrio ndo hd falar-se em contratagdo de seguro contra acidentes pessoais pela institui¢cdo
de ensino.

7.10. Assim, observa-se o que fora dito inicialmente nesta analise, retirado do que dissera o IFS: g
obrigacdo de contratar o seguro contra acidentes pessoais dos estudantes que estio realizando
o _estdgio é da entidade que estd oferecendo o estdgio e, no caso dos estdgios obrigatorios, é
permitida, alternativamente, a contratacdo do seguro pela instituicdo de ensino. Fica claro os
limites da lei especifica: O IFS tem a obrigacdo de contratar seguro para os seus estagidrios e
pode contratar seguro para os seus alunos que estio estagiando fora da instituicdo. Qualquer
extensdo desse limite extrapola: 1) ‘a margem de liberdade conferida pela lei ao
administrador’, conforme Celso Antonio Bandeira de Mello; 2) o dever-poder, que ndo pode ser
identificado nem como uma liberdade, nem como uma faculdade a ser exercida segundo juizo
de conveniéncia pessoal, na forma que retrata Marcal Justen Filho; 3) o terreno demarcado

pela legalidade, considerando-se arbitrio a faculdade de operar sem qualquer limite, sem a

situacdes,_a lei prevé a competéncia e regula a conduta a ser adotada.

7.11. A questdo da contratagdo de seguro contra acidentes pessoais estd intimamente ligada a
dicotomia empregado/estagiario. A CLT, define empregador e empregado e caracteriza a relagdo
empregaticia, A figura do estagidrio se enquadraria perfeitamente nos conceitos para a defini¢do
de empregado. Todo estagiario é pessoa natural, que presta seus servicos de forma ndo eventual,
com pessoalidade, onerosidade e subordinagao. Contudo, por uma opgao do legislador, essa figura
recebe tratamento especial da legislagdo trabalhista. ‘E que, ndio obstante ele possa reunir os cinco
pressupostos da relagdo empregaticia, a relagdo que o prende ao tomador do servigo ndo ¢
efetivamente empregaticia.’ (Delgado, 2008) . O concedente do estagio faz um aproveitamento do
estagiario numa atividade normal, sem haver a devida protecdo trabalhista e previdenciaria ao
mesmo.

7.12. A lei 11.788/2008, em seu art. 1°, define estdgio como sendo ‘um ato educativo escolar
supervisionado, realizado no ambiente de trabalho (grifei), onde busca a preparacdo para o
trabalho produtivo de educandos que estejam frequentando o ensino médio, técnico ou superior’.
Deixa claro, pois, que o estagiario labora em proveito da empresa, mas a sua prioridade ¢ o
aprendizado. Em seu artigo 3°, § 2° a lei 11.788/2008 fixa os parametros que caracterizam o
estagiario e esclarece que a relagdo de estidgio ndo cria vinculo empregaticio: ‘§ 2° O
descumprimento de qualquer dos incisos deste artigo ou de qualquer obrigacdo contida no termo
de compromisso caracteriza vinculo de emprego do educando com a parte concedente do estagio
para todos os fins da legislacdo trabalhista ¢ previdenciaria.’

7.13. Assim, o espirito que norteia a obrigacao de contratacdo de seguro contra acidentes pessoais
para estagiarios pelo concedente do estagio, podendo ser alternativamente, pela instituicdo de
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ensino, nos casos de estagio obrigatdrio, ¢ garantir a seguranga que a relacdo contratual ndo lhe
confere, dispar do que confere a CLT aos trabalhadores. Desta forma, estender o seguro contra
acidentes pessoais a todos os alunos do IFS nio tem respaldo legal. 7.14. Por outro lado, também
ndo vislumbra-se legalidade na contratacio de seguro de vida mesmo fora do universo da Lei
11.788/2008, que trata de estagio, envolvendo aluno/instituicdo de ensino. Compulsando a
jurisprudéncia do Tribunal, verifica-se que o pagamento de seguro de vida com essas
caracteristicas ja foi discutido no Tribunal, firmando-se o entendimento de que falta amparo legal
para seu custeio com recursos publicos, como se observa no excerto extraido do Anexo VIII da
Ata n. 19/1989-TCU-Plenario, Sessdo Ordinaria de 3/5/1989: ‘acrescentando, ainda, as mesmas
(recomendagoes), a determinacdo de que o pagamento do prémio de seguro de vida corra a conta
dos proprios conselheiros do Conselho Federal de Medicina, a falta de amparo legal para custea-la
com recursos publicos.’.

7.15. No ambito do processo TC 006.589/92-2 , o subitem 2.10 da Decisdo 524/1995-
TCUPlenério, que reza: ‘2.10 - suspenda, por falta de amparo legal, o pagamento de seguro de
vida aos servidores do 6rgdo (Ata n. 19/1989-TCU-Plenario, DOU de 26/05/1989, pag. 8.202) ;
(Alterado pela Decisdo 359/1996-Ata 24-TCU-Plenério, para que o pagamento seja feito apenas
até o término da vigéncia da sentenga normativa) .

7.16. O Acérdao 98/2000-TCU-Plendrio, no ambito do processo TC 700.183/1997-3, contém
posicionamento no mesmo sentido, emitido pelo Ministério Publico junto ao TCU: ‘Com relagao
ao pagamento de seguro de vida aos empregados da entidade, ndo restam duvidas quanto a
falta de amparo legal para tal despesa, pois, ainda que as receitas dos conselhos de fiscalizagdes
sejam proprias, ndo perdem a sua natureza de recursos publicos, ¢ como tal devem ser geridos, ou
seja, s6 devem ser aplicados naquilo que a lei expressamente autoriza.” 7.16.1. Referido acorddo
proferiu, no subitem 8.3, verbis: ‘determinar ao Conselho Regional de Psicologia da 6* Regido -
CRP/SP que ndo renove a clausula de seguro de vida para seus empregados nos futuros acordos
coletivos de trabalho, por falta de amparo legal.’.

7.17. No processo de representagdo TC 020.511/2005-0, que redundou no Acoédrdao 78/2010-
TCU-Plenario, da relatoria do Ministro Substituto Marcos Bemquerer Costa, foram constatados
pagamentos de seguro de vida em grupo para conselheiros federais, presidente e empregados do
Confea. Esse acorddo, no subitem 12.4.6 do relatorio, reza: ‘suspenda o pagamento de seguro de
vida em grupo do Presidente, Conselheiros e empregados da entidade, ante a falta de amparo
legal, fazendo correr a despesa a conta dos beneficiarios, caso seja do interesse deles;’. 7.18. O
Voto do Ministro Relator no acorddo supracitado diz: “ (...) Com relagdo ao pagamento de seguro
de vida em grupo, observo que o tema ja foi enfrentado no TC 026.804/2007-5, no qual foi
proferido o Acordao n. 1.201/2008 - TCU - Plenério, mantido em sede recursal por intermédio do
Acordao n. 2.466/2008, determinando-se ao Confea que se abstivesse de renovar os contratos de
seguro de vida para seus conselheiros e empregados e a 5* Secex que adotasse as medidas
necessarias para a identificacdo dos responsaveis e a quantificagdo do dano, com vistas ao
ressarcimento do erario e a responsabilizagdo dos envolvidos no pagamento irregular de planos de
seguro de vida, de satide e odontoldgico aos conselheiros e empregados do conselho. Por esta
razdo, torna-se desnecessaria a determinagao descrita no subitem 12.4.6 do Relatdrio precedente
(.)”

7.19. O Acérddo 586/2010-TCU-2* Camara traz a baila o que se segue: ‘1.5. Determinagdes:
1.5.1. ao Servigo Nacional de Aprendizagem Comercial - Senac/RS que:

(..)

1.5.1.3. se abstenha de contratar seguro de vida e de acidentes pessoais em favor de seus
empregados, visto que tais despesas ndo se coadunam com as finalidades institucionais da
entidade;’

7.20. A vista do exposto, a manifestacio da autarquia sobre a contratacio de seguros para os
alunos ndo apresentou argumento plausivel para descaracterizar o entendimento anterior de
que, de fato, a contratacdo fora sem amparo legal. Verificou-se, outrossim, que ndo houve
contratacdo de seguros a favor de servidor nem de terceirizados e que a contratacdo de seguro
para os estagidrios fora de acordo com a legislacdo especifica.

7.21. A analise dos autos mostra que a contratagdo de seguro contra acidentes pessoais para os
alunos da autarquia foi irregular, pois ndo hd previsdo legal para o feito. Em prol do gestor hd o
fato de ele ter seguido a linha de entendimento de vdrios outros institutos coirmdos que fizeram
anteriormente o _seguro contra_acidentes pessoais para seus alunos, tudo comecando por um
entendimento distorcido, conforme se aventou no exame técnico da instrucdo anterior (peca 13).

7.22. Observa-se que ndo se constatou indicios de ma-fé ou de locupletamento. O contrato foi
firmado com o alegado objetivo de beneficiar os alunos da institui¢cdo num ato com a aparéncia

https://sapiens.agu.gov.br/documento/400129465 8/11



27/03/2020

https://sapiens.agu.gov.br/documento/400129465

daquele momento, em que outros institutos eram precursores no feito. O objeto foi realizado e
beneficiou somente os alunos e estagiarios, diferente do que inicialmente se havia entendido, que
o seguro se estenderia aos servidores e aos terceirizados. Assim, sopesados a situacdo fatica ¢ os
elementos objetivos apontados, mesmo considerando que a contratacdo ndo teve respaldo
legal, entendo que se deva excepcionalmente relevar o ato indevido, com supedineo nos
postulados da razoabilidade e da proporcionalidade, bem como no prestigiamento ao principio
da boafé.

7.23. Relativamente & possibilidade de aplicagdo de multa, trago a baila o Voto do Ministro
Benjamin Zymler, proferido no TC 003.112/2001-9, que gerou o Acordao 459/2004-
TCUPlenério, em que aduz que ¢ pacifico o entendimento do TCU de que quando ndo imputada
aos responsaveis qualquer a¢cdo dolosa contra o erario € nao houver elementos que indiquem a
existéncia de condutas merecedoras de especial reprovacdo, porém, persistirem falhas de carater
geral, as contas podem ser julgadas regulares com ressalva e a multa ser dispensada.

7.24. Quanto a continuidade do contrato, entendo que se deva determinar ao IFS que adote
providéncias com vistas a cancelar o contrato firmado com a empresa Alfa Previdéncia e Vida
S.A., sendo admissivel apenas a contratacdo de seguro contra acidentes pessoais para 0s
estagiarios da institui¢do e, se o desejar, para seus alunos estagidrios em empresas publicas ou
privadas, na forma prevista na Lei 11.788/2008, notadamente no seu inciso IV do art. 9°, caput e
paragrafo tinico.

7.25. Finalmente ¢ oportuno dar ciéncia a Secretaria de Controle Externo especializada para
conhecimento dessas irregularidades, sendo ela um canal para levar ao conhecimento do Tribunal
a extensao dessas ocorréncias numa dimensdo nacional, uma vez que tais praticas podem também
estar atingindo as universidades e outras institui¢des de ensino federal, pelos indicios fortes
levantados no exame técnico da instru¢do de peca 13.

CONCLUSAO

8. A analise dos autos permitiu concluir que os argumentos apresentados em resposta a oitiva nao
descaracterizaram a irregularidade na contratagdo pelo IFS do seguro contra acidentes pessoais
para seus alunos. Entretanto, sopesados a situacdo fatica e os elementos objetivos apontados, a
proposta ¢é, excepcionalmente, pelo entendimento de que se deva relevar o ato indevido, com
supedaneo nos postulados da razoabilidade e da proporcionalidade, bem como no prestigiamento
ao principio da boa-fé, sem prejuizo de propor o cancelamento do contrato 18/2012 firmado com a
empresa Alfa Previdéncia e Vida S.A., quanto ao seguro coletivo de acidentes pessoais para os
alunos da institui¢do, sem embargo de entender cabivel a contratacdo de seguro contra acidentes
pessoais para os estagiarios da institui¢ao e, se o desejar, para seus alunos estagiarios em empresas
publicas ou privadas, na forma prevista na Lei 11.788/2008, notadamente no seu inciso IV do art.
9°, caput e pardgrafo tnico. A presente representacdo ja4 fora conhecida pela Exma. Senhora
Relatora, conforme despacho de pega 16.

31. O Reitor do INSTITUTO FEDERAL DE SERGIPE interpds recurso dessa decisdo (Processo n°

016.645/2015-4), contra o Acérdao 11.849/2016-TCU — 2° Camara, que foi apreciado e julgado no Acérdao n® 4323/2018
(integra em anexo), colacionando-se a seguir parte do Voto do Ministro Vital do Rego que interessa a elucidagao desta

consulta:

“Veja-se que de acordo com os arts. 2° ¢ 6° da Lei 11.892/2008, os Institutos Federais de
Educagdo, Ciéncia ¢ Tecnologia “sdo institui¢des de educacdo superior, basica e profissional
especializados na oferta de educag@o profissional e tecnologica nas diferentes modalidades de
ensino, com base na conjugacdo de conhecimentos técnicos e tecnologicos com as suas praticas
pedagdgicas”.

Dentre suas muitas finalidades, destaco: (i) desenvolver programas de extensdo e de divulgacdo
cientifica e tecnolodgica; (ii) realizar ¢ estimular a pesquisa aplicada, a produgdo cultural, o
empreendedorismo, o cooperativismo e o desenvolvimento cientifico e tecnologico; e (iii)
constituir-se em centro de exceléncia na oferta do ensino de ciéncias, em geral, e de ciéncias
aplicadas, em particular, estimulando o desenvolvimento de espirito critico, voltado a investigagdo
empirica.

Para tanto, desenvolvem “atividades de extensdo em articulacdo com o mundo do trabalho e os
segmentos sociais, com énfase na producdo, desenvolvimento e difusdo de conhecimentos
cientificos e tecnologicos”. Dessa forma, como se depreende, as atividades praticas sdo inerentes e
essenciais ao objetivo escolar dessas institui¢des, especialmente na area de tecnologia, o que
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poderia, de fato, como alertou o recorrente, resultar em acidentes que implicariam prejuizos a
institui¢do, ja que, por vezes, poderia ser demandada a indenizar os alunos que se acidentassem
em ambiente escolar.

Nesse sentido, ressalto a ponderag@o do recorrente no sentido de que a contratagdo do tal seguro
de acidentes pessoais seria essencial sobretudo em virtude “das atividades de ensino ligadas as
areas das tecnologias, o constante contato com laboratdrios, as constantes visitas a campos de
trabalho (industrias, empresas etc), os constantes trabalhos de campo e de oficina, dentre outras
tantas atividades, que ensejam a existéncia constante de risco de acidentes”.

Neste contexto, a referida despesa se mostraria razoavel. Todavia, carecem os autos, € o recorrente
ndo trouxe nesta oportunidade, da obrigatoria, como pontuou o drgdo técnico, “evidenciagdo
[objetiva] de elementos justificadores do motivo do ato”. E dizer, demonstracio da relacio
entre o nivel de sinistralidade ocorrido e as situacées de riscos decorrentes das atividades
estudantis rotineiras, como também o patamar dos prejuizos ja sofridos pela instituicio em
decorréncia de eventual pagamento de indenizacdo de alunos que justifiquem,
objetivamente, a ado¢cdo da medida ora propugnada pelo recorrente. A motivacio
objetivamente fundamentada do ato discricionario é imprescindivel a sua realizacido. Por
outro lado, a demonstracio da vantajosidade econdmica do pagamento do seguro ora
questionado (historico de acidentes x incidéncia de indenizacGées pagas) poderia
fundamentar, a meu juizo, eventual futura contratacio.

32. No caso concreto, a Corte de Contas julgou improcedente o recurso interposto pelo INSTITUTO
FEDERAL DE SERGIPE — IFS. Todavia, como se observa do trecho acima transcrito, o Ministro decidiu que “a
demonstragdo da vantajosidade economica do pagamento do seguro ora questionado (historico de acidentes X incidéncia
de indenizagGes pagas) poderia fundamentar futura contratagéo.

33. Saliente-se, neste ponto,_que o seguro universal de alunos, tal como vem sendo contratado,
atualmente continua vedado pelo TCU. O que se ressalvou no voto acima colacionado foi a possibilidade de, diante
da anilise do caso concreto, das particularidades de cada curso e da verificacdo da intensidade de sinistros e
pagamentos de indenizacdes e despesas médicas, avaliar-se o custo/beneficio de se contratar, justificadamente, o
seguro de alunos.

34. Assim, entende-se licita a contratagdo, bem como a manutencio, do seguro de que se trata se a
Administracio apresentar Parecer Técnico bem fundamentado que demonstre, a partir de dados relativos a
ocorréncia de acidentes no processo de ensino aprendizagem de determinado curso e aos custos decorrentes de tais
sinistros, a sua vantajosidade econémica, conforme voto do Ministro Vital do Rego.

35. Neste sentido, esta Procuradoria ndo encontrou nenhuma demonstracio por parte da
Administracao no sentido de justificar a contrataciao de seguro para todos os alunos da instituicio.

36. Assim, em que pese o dever da UNIFAP de velar pela integridade fisica dos que exercem atividades
em seus campi, por atos comissivos ou omissivos que gerem danos, no entendimento da Corte de Contas inexiste
previsio legal para a contratacio de seguro de acidentes pessoais para todos os estudantes e, bem assim, para
servidores que trabalham em suas dependéncias. No contexto, segundo o Tribunal, a discricionariedade ndo pode se
sobrepor ao cumprimento escorreito da legislacdo, de modo que, ndo havendo amparo legal, ndo pode haver atuagio
administrativa.

37. Ante ao exposto, com fulcro na fundamentagdo juridica apresentada pelo TCU, esta Procuradoria
entende pela possibilidade juridica (desde que atendidas as recomendagdes emanadas nos itens 13,

contratacio de seguro no dmbito disciplinado pela Lei n® 11.788/08, isto é, apenas a contratacio de seguro contra
acidentes pessoais para os estagidrios da instituicio e, se o desejar, para seus alunos estagidrios em empresas
publicas ou privadas, na forma prevista na Lei 11.788/2008, notadamente no seu inciso IV do art. 9°,_caput e
paragrafo uinico, com a consequente adequacio da execucdo contratual, excluindo os segurados que nio se
enquadrem nos requisitos.

38. Tendo em vista a andlise juridica, bem assim as observagdes feitas, esta Procuradoria ressalta que o
TCU veda a contratacio de seguro coletivo de acidentes pessoais para todos os alunos do campus frente a auséncia
de previsio legal, nos termos supra explicitados.
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39. Dessa forma, com a exce¢do do aluno estagiario, a Administracio niao pode realizar mais seguro
de natureza universal, podendo realizar o seguro seletivo de acordo com o curso/campus desde que reste justificado,
através de numeros, que a sinistralidade ocorrida naquele tipo de curso/campus justifica a contratagdo de seguro dentro
da acepc¢ao do custo/beneficio.

40. Nesse cenario, sugiro que a Administracio certifique-se sobre a real vantajosidade em se
contratar seguro para todos os alunos, lembrando que se trata de despesa discricionaria e pode, desse modo, abranger a
todos ou apenas determinados grupos de maior risco, a depender do interesse da propria Administrag@o e da justificativa
apresentada.

41. Trata-se, a rigor, de “gestdo de riscos”, que deve ser bem avaliada, utilizando-se, inclusive, de
eventuais dados estatisticos existentes sobre acidentes anteriores e, ainda, das peculiaridades e realidade vivenciada na
propria Instituicdo (volume de aulas praticas e visitas técnicas com razoavel potencial de risco aos alunos, por exemplo).

42. Sendo assim, caso a Administracio opte pela contratacdo e, por liberalidade, arcar com o
pagamento de seguro em favor de alunos do seu quadro discente, deve ser apresentada robusta justificativa,
amparada em dados e elementos objetivos capazes de sustenta-la.

43. No caso deste processo, temos que a analise para verificar a contratacdo de seguro deve ocorrer de
acordo com o indice de sinistralidade de cada curso/campus — conforme recomendado no Acoérdao n° 4323/2018 da 2°
Céamara do TCU, o que também pode ser avaliado pelo levantamento de dados estatisticos, como fundamento.

44, Diante da instrugdo dos procedimentos em comento, observadas as ressalvas apontadas nesta
manifestaciio, opina esta Consultoria Juridica pela possibilidade juridica da prorrogagdo, com fulcro na Lei 8.666/93, art.
57, inc. 11, § 2° e na clausula dezessete do instrumento contratual, podendo o referido contrato ser prorrogado pelo
prazo requerido, mediante formalizacio do termo aditivo e publicacdo de seu extrato no Diario Oficial da Unido —
DOU, conforme dispde o paragrafo tnico, do art. 61 da Lei 8.666/93.

45. E o que tenho a salientar.
Macapa, 27 de margo de 2020.

LARISSA MOUTINHO DE MOURA MOREIRA
Procuradora-Chefe

Atencdo, a consulta ao processo eletronico esta disponivel em http://sapiens.agu.gov.br mediante o
fornecimento do Niimero Unico de Protocolo (NUP) 23125038684201849 ¢ da chave de acesso 2420fe65

Documento assinado eletronicamente por LARISSA MOUTINHO DE MOURA, de acordo com os normativos legais
aplicaveis. A conferéncia da autenticidade do documento esté disponivel com o codigo 400129465 no enderego eletronico
http://sapiens.agu.gov.br. Informagoes adicionais: Signatario (a): LARISSA MOUTINHO DE MOURA. Data e Hora: 27-
03-2020 15:57. Ntimero de Série: 17314458. Emissor: Autoridade Certificadora SERPRORFBvVS.
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