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EMENTA: DIREITO ADMINISTRATIVO (NEGOCIOS PUBLICOS). REGISTRO DE
PRECOS. ADJUDICAGAO POR MENOR PREGO GLOBAL (GRUPO DE ITENS).
POSTERIOR CONTRATAGAO DE PARTE DOS ITENS. POSSIBILIDADE, DESDE
QUE DEMONSTRADA A COMPATIBILIDADE DOS PRECOS INDIVIDUAIS COM
O MERCADO. NECESSIDADE DE AFASTAMENTO DE POSSIVEL
CONFIGURAGAO DE JOGO DE PLANILHA. SUPERAGAO DO ENTENDIMENTO
CONTIDO NO DESPACHO Ne 1957/2021-GAB. DESPACHO
REFERENCIAL. MATERIA ORIENTADA.

1. Trata-se de processo de formalizacido de contratos pelo Estado de Goias,
representado pela Procuradoria-Geral do Estado (PGE), com as empresas JM Comércio e Representacao
de Papéis Ltda., Stock Comercial Ltda., e GSM Construcdes e Comércio Ltda. A contratacdo visa a
aquisicdo de materiais de expediente por um valor total de RS 11.484,38, com uma parte decorrente da
participagdo direta na ARP n2 02/2024-SEAD/GECC e outra sob a modalidade de adesdo tardia (carona),
com base no Oficio n2 4565/2024/SEAD.

2. Na esteira do paragrafo Unico do art. 38 da Lei n2 8.666/93, os autos foram objeto de
andlise juridica prévia por esta Casa, nos termos do Despacho n? 1591/2024/GAB (SEI n2 65830639),
ocasido em que se concluiu pela possibilidade de prosseguimento do feito, desde que atendidas as
medidas elencadas, dentre as quais a seguinte:

6. Do compulso dos autos, denota-se que a aquisicdo dos itens descritos no Oficio 7948/2024/PGE (SEI n2
59865843 — v. |) dar-se-4 na qualidade de 6rgdo participe junto a Ata de Registro de Precos n® 02/2024-
SEAD/GECC (SEI n2 59549198 — v. |, 62768156 — v. 1), ao passo que se pretende a contratacdo dos itens
liberados pelo Oficio n® 4565/2024/SEAD (SEI n2 61644432 — v. |), na modalidade “carona”, haja vista que a
Procuradoria-Geral do Estado ndo manifestou interesse neles a época do Pregéo Eletrénico SRP n? 10/2023 —
SEAD/GECC (SEI n® 62735921 — v. ll), conforme se verifica do respectivo Termo de Participacdo (SEl n®
51666618 v. | - processo n? 202200005011261).

7. No que tange aos itens dos quais participou esta Casa (SEI n2 59549306 — v. |), poder-se-ia prontamente
supor defensaveis as suas aquisi¢des, ante a plena vigéncia da Ata de Registro de Pregos n2 02/2024-
SEAD/GECC (SEl n2 59549198 — v. |, 62768156 — v. Il) e as suas liberagBes pelo 6rgdo gerenciador (SEI n2
59865843 — v. 1), ndo fosse a necessidade de se conferir observancia, como pressuposto para tanto, ao teor
do Despacho Referencial n? 259/2021 — GAB (SEI n2 000018604768 — processo n? 202000004046184), do
qual se extrai que perante uma licitagcdo do tipo “menor prego por lote” (SEI n2 60140750 — v. 1), a aquisi¢cdo



de itens apartada do lote do registro de precgos, onde inserido, demanda a necessidade de se comprovar, a
bem da economicidade, que o vencedor do lote também apresentou o melhor preco no item que se
pretende obter de forma isolada, em relativizacdo a regra, reconhecida pelo Despacho Referencial n?
1595/2020 — GAB (SEI n2 000015402323 — processo n? 202000025017410), de que a posi¢do de participe no
sistema torna prescindivel a demonstracdo da vantajosidade, para a celebracdo do ajuste. Desta feita, trata-
se de medida a ser providenciada na espécie.

3. Diante de tal recomendacdo, os autos foram encaminhados a SEAD, o que motivou a
elaboracdo do Despacho n? 430/2024/SEAD/GECG (SEI n? 66469226), em que a Geréncia Central de
Governanca de Contratacdes esclareceu que “o sistema utilizado para gerenciar o trdmite do processo
licitatdrio que ensejou o presente SRP (202200005011261) foi o COMPRASNET, sendo que esse sistema
operacional ndo possibilitava a verificacdo dos pregos (de cada item) ofertados pelos licitantes vencidos”.
Informou-se, ainda, o seguinte: “Cumpre explicitar que, no pregéo, durante a disputa, o sistema operante
disponibiliza apenas o valor globalizado do lote, para que os concorrentes o disputem. Somente apds o
término do pregdo é que o licitante vencedor fard a composi¢cdo do preco do lote com o valor
individualizado de cada item, por meio da proposta final atualizada”. Ante as explica¢des, concluiu-se, em
arremate, que “Portanto, apds exame da solicitagdo, cumpre informar que ndo had possibilidade de
verificacdio dos precos de cada item ofertados pelos licitantes vencidos em rela¢@o ao licitante vencedor,
resultando disso a impossibilidade de se efetuar o comparativo”.

4. Diante da impossibilidade de dar cumprimento a diligéncia formulada anteriormente,
a Geréncia de Compras Governamentais, na forma do Despacho n? 587/2024/PGE/GECGOV (SEI n®
67080061), remeteu os autos novamente a esta Casa, especificamente “para ciéncia do Despacho n?
430/2024/GECG/SEAD (SEI n® 66469226) e orientacdo juridica acerca da eventual viabilidade das
contratagdes via ARP n® 02/2024/SEAD (SEI n® 59549198) pela PGE”.

5. E o relatdrio. Passa-se a manifestacio.

6. Em sintese, questiona-se a viabilidade de contratacdo de apenas alguns itens
registrados em ARP fruto de licitacdo pelo menor preco global, tendo em vista a impossibilidade de
observancia do entendimento de que, para tanto, o item a ser adquirido deve possuir o menor preco
também individualmente considerado.

7. Contextualizando a tematica em discussao, recorda-se que, por meio do Despacho
Referencial n? 259/2021 — GAB (SEI n? 000018604768 — processo n2? 202000004046184), firmou-se o
entendimento de que a adesao a itens especificos de ARP licitada por lote depende da circunstancia de o
item a ser adquirido isoladamente ter recebido também a melhor oferta. Ou seja, ndo basta o licitante ter
vencido o certame, apresentando o menor preco global; para a aquisicdo de apenas algum(ns) item(ns)
do lote, exige-se, em acréscimo, que haja sido apresentado o menor preco para o(s) item(ns) a ser(em)
adquirido(s). Ha de se frisar, contudo, que tal entendimento é referivel a adesdo a ARP por érgdos nao
participantes, e ndo a situacdo em que um orgado participe pretende adquirir apenas alguns itens de um
lote mais amplo.

8. Ndo obstante, extrai-se, de decisdes do TCU, o entendimento de que “E indevida a
utilizagéo da ata de registro de pregos por quaisquer interessados — incluindo o proprio gerenciador, os
Orgdos participantes e eventuais caronas, caso tenha sido prevista a adesGo para orgdos ndo
participantes — para aquisi¢cdo separada de itens de objeto adjudicado por prego global de lote ou grupo
para os quais o fornecedor convocado para assinar a ata ndo tenha apresentado o menor pre¢o na
licitagdo” (Acérddo 1893/2017 Plenario, Representacdo, Relator Ministro Bruno Dantas).



9. O entendimento externa preocupacgao legitima: se o menor prego foi apresentado
para um lote, é possivel que, para alguns itens especificos, o preco ndo seja o melhor. Assim, antevé-se a
possibilidade de ocorrer o chamado “jogo de planilha”, a ser combatido pela impossibilidade, em regra,
de serem adquiridos apenas alguns itens de um lote mais abrangente. Com efeito, se todos os itens do
lote sdo adquiridos, eventuais diferencas de precos se compensam, de modo que o menor preco global
revela a melhor contratacdo. Assim, a pretensdao de adquirir-se apenas um item ficaria condicionada a
demonstracdo especifica de que aquele item em especifico recebeu, também, o menor preco.

10. Ha, inclusive, precedente referencial desta Casa sobre o tema, cristalizado no
Despacho n2 1957/2021 - GAB (SEI n2 000025584979), em que o posicionamento alusivo as adesdes foi
ampliado para as aquisi¢Ges isoladas de itens por érgao participe, pelo que é necessaria a demonstracao
especifica de que foi ofertado o menor preco individualmente.

11. N3o obstante, o tema merece reflexdes mais aprofundadas, a fim de evitar que a
solucdo construida no ambito do TCU (e replicada em ambito administrativo) acabe por retirar por
completo a possibilidade de contratagdo de alguns itens de forma individualizada, com redugao
considerdvel do potencial das atas de registros de precos.

12. Em primeiro lugar, porque a necessidade de comprovacao de que o preco do item
em especifico foi o menor ndo se encaixa na realidade do Estado de Goids, ja que, consoante informado,
o sistema eletrénico no qual tramita a disputa ndo recebe o preco de cada item, mas apenas o valor
global do lote. Invoca-se, neste ponto, o paradigma interpretativo reconhecido, por via legal, na LINDB,
com as alteragbes promovidas pela Lei n? 13.655, de 2018, que repele interpretacdes divorciadas da
realidade.

13. Ainda nesta linha, cumpre observar que alguns certames veiculam disputas com
lotes demasiadamente extensos, que congregam quantidade consideravel de itens. Ademais, tendo em
vista que se busca atender com amplitude a toda a Administracdo do Estado de Goids, a consequéncia é
que a grande maioria dos 6rgdos indica interesse em apenas parte dos itens a serem registrados. E o que
sucede, por exemplo, no caso em andlise, conforme se verifica da ARP n2 02/2024-SEAD/GECC (SEl n?
59549198), que registra 81 itens distribuidos em 12 lotes.

14. O cenario, portanto, pode ser assim resumido: licitam-se lotes extensos, possuindo,
cada Pasta, interesse em apenas parte dos itens; considerando que cada Pasta é participe em relacdo a
apenas parte dos itens componentes do lote, isso conduzird ao completo esvaziamento da ARP, se
adotado o entendimento de que as contrataces de itens isolados sé podem ser feitas se o valor for
individualmente o menor, ja que ndo ha como saber se o valor de cada item especifico foi o menor. Para
evitar-se isso, teriam de ser feitos lotes menores, ou licitar-se por item. E, sem duvidas, uma solugdo
possivel. No entanto, se se constata, na fase de planejamento, que o mais eficiente é agrupar um nimero
maior de itens num lote, ndo é razodvel repartir o lote ou licitar por item, porque se estaria a abrir mao
de uma contratacao mais eficiente.

15. Aqui, é pertinente observar que a regra é, de fato, a licitacdo por item, a teor da
Sumula n? 247 do TCU, que preza pela ampliacdo da competitividade. No entanto, havera casos em que
as circunstancias faticas revelarao ser mais vantajosa a adjudicacdo de um lote, por preco global; em tais
casos, nao se revela adequado, a luz do principio da eficiéncia, subtrair do gestor a busca pela
contratacdo mais econOmica. Assim, partindo-se do pressuposto de que a contratacdo foi
adequadamente planejada, ndo é acertado perder-se o ganho de eficiéncia que a contratagdo global



proporciona, em razao de uma suposta necessidade de demonstracdao de haver sido apresentado o
menor preco para cada item, o que, na realidade do Estado de Goids, ndo é possivel.

16. Uma postura demasiadamente rigorosa, alias, levaria a prépria impossibilidade de
adjudicacao pelo menor preco global de grupo de itens, no ambito do Sistema de Registro de Precos. Ora,
se o registro de precos apenas faculta a Administracdo contratar, e ndo a obriga, a consequéncia é que,
mesmo sendo participe quanto a todos os itens de um lote, a Administracdo pode formalizar contratos
apenas quanto a parte dos itens. E, se alguns itens podem ter sobrepreco, isso significa que,
inevitavelmente, a Administracao poderia ter prejuizo, a menos que todos os itens fossem contratados de
imediato em sua totalidade, o que nao condiz com a sistematica de registro de precos, que, por natureza,
pressupde contratagdes fragmentadas.

17. Imprescindivel, contudo, enfrentar-se a problemadtica do jogo de planilha. Com
efeito, é possivel, de fato, numa licitacdo por lote, que alguns itens fiqguem acima do valor de mercado e,
outros, abaixo, de maneira que a aquisi¢cdo isolada de um Unico item pode se revelar desvantajosa para a
Administracdo, mesmo partindo-se do pressuposto de que todas as partes envolvidas estdo de boa-fé. A
questdo, no entanto, é contorndvel: havendo pesquisa de mercado previamente a aquisicdo,
comprobatdria de que os precos estdo em conformidade com aqueles praticados no mercado, supera-se
o risco de sobrepreco em itens especificos, a serem adquiridos de forma avulsa.

18. A propésito, trata-se da solugdo encontrada pela Lei n2 14.133, de 2021, cujo art. 82,
§ 19, prevé que “O critério de julgamento de menor preco por grupo de itens somente poderd ser adotado
quando for demonstrada a inviabilidade de se promover a adjudica¢éo por item e for evidenciada a sua
vantagem técnica e econémica, e o critério de aceitabilidade de precos unitdrios mdximos deverd ser
indicado no edital”. Na sequéncia, no que ora interessa, o § 22 dispde que “Na hipdtese de que trata o §
12 deste artigo, observados os pardmetros estabelecidos nos §§ 12, 22 e 32 do art. 23 desta Lei, a
contratagdo posterior de item especifico constante de grupo de itens exigird prévia pesquisa de mercado e
demonstracgdo de sua vantagem para o 6rgdo ou entidade”.

19. N3o se olvida que a Lei n2 14.133, de 2021, é inaplicavel ao caso; a presente
orientacdao, com efeito, é dada com fundamento na Lei n? 8.666, de 1993. No entanto, é relevante a
mencao a Lei n2 14.133, de 2021, a titulo persuasivo, porque a nova legislacdo, ao menos sob perspectiva
tedrica, tende a resultar do aperfeicoamento do arcaboug¢o normativo que |he precede. Assim, sem
prejuizo da necessidade de manter-se sempre um olhar critico, é relevante observar o que dispde
legislacdo mais moderna, mormente a falta de previsdo legal expressa na legislacdo antiga, como sucede
no caso presente.

20. Assim, pode-se concluir que, mesmo na aplicacao da legislagdo anterior sobre
licitagOGes e contratos, é valida a aquisi¢cdo isolada de itens que comp6em lote mais abrangente, desde
gue demonstrado, pelo setor responsavel, que os pregos individuais dos itens a serem adquiridos se
encontram alinhados com os praticados no mercado, afastando-se, assim, a ocorréncia de jogo de
planilha. Supera-se, portanto, o teor do Despacho n2 1957/2021 - GAB (SEI n2 000025584979).

21. Diante do exposto, conclui-se pela viabilidade tedrica de serem efetivadas as
contratagdes decorrentes da ARP n2 02/2024/SEAD (SEI n2 59549198).

22. Matéria orientada, retornem-se os autos a Geréncia de Compras Governamentais,
para continuidade da instrucdo processual. Antes, porém, cientifiguem-se do teor desta orienta¢ao
referencial os Procuradores do Estado lotados nas Procuradorias Judicial, Regionais e Setoriais da


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/l14133.htm#art23%C2%A71

Administra¢do direta e indireta, bem como o representante do CEJUR (para os fins do art. 62, § 29, da
Portaria n? 127/2018-GAB). Doravante, os Procuradores-Chefes de Procuradorias Setoriais deverdo

orientar diretamente a matéria em feitos semelhantes, perfilhando as diretrizes deste despacho
referencial, conforme art. 22 da Portaria n? 170-GAB/2020-PGE.

RAFAEL ARRUDA OLIVEIRA

Procurador-Geral do Estado

GABINETE DA PROCURADORIA-GERAL DO ESTADO

eil Documento assinado eletronicamente por RAFAEL ARRUDA OLIVEIRA, Procurador (a) Geral
Iﬂmm:\ l'_v__l] do Estado, em 24/11/2024, as 14:26, conforme art. 2°, § 2°, III, "b", da Lei 17.039/2010 ¢ art. 3°B, I,
eletrénica do Decreto n° 8.808/2016.
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