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1. Tratam os presentes autos de consulta formulada pela Geréncia de Aquisi¢oes Corporativas da



Secretaria de Estado da Administracao, por meio do Memorando n° 9/2020 GEAC (000011674784),
sobre a necessidade de se realizar ou ndo prévia audiéncia publica no procedimento licitatorio inserto no
processo n° 201900005011517, cujo objeto é “Registro de Preco para eventual contratagdo de empresa
especializada na prestacdo de servicos continuados de vigildncia armada, com fornecimento de
profissionais uniformizados e instrumentos de trabalho, de acordo com as especificacées contidas no
Termo de Referéncia a toda administragdo publica do Estado de Goids, pelo periodo de 12 (doze) meses’

M

2. Acrescenta ainda ao postulado, duas questdes pontuais associadas ao valor a ser considerado para a
realizacdo da audiéncia publica e, ainda, sobre o computo dos valores totais das futuras prorrogacoes.

3. A matéria questionada restou examinada pelo Parecer ADSET n° 58/2020 (000011816062), da
Procuradoria Setorial da Secretaria de Estado de Administracao, concluindo, com base em jurisprudéncia
do Tribunal de Contas da Unido, pela necessidade de “ser computado o valor previsto das adesoes de
orgdos e entidades ndo participantes.”, bem como, ser desprezado o valor decorrente das futuras
prorrogacoes.

4. Neste contexto, pertinente destacar, preliminarmente, o que dispde o art. 39 da Lei n° 8.666/93 (LGL),
in verbis:

"Art. 39. Sempre que o valor estimado para uma licitacdo ou para um conjunto de
licitagées simultdneas ou sucessivas for superior a 100 (cem) vezes o limite previsto
no art. 23, inciso I, alinea "c" desta Lei, o processo licitatorio serd iniciado,
obrigatoriamente, com uma audiéncia ptiblica concedida pela autoridade responsdvel
com antecedéncia minima de 15 (quinze) dias tteis da data prevista para a publica¢do
do edital, e divulgada, com a antecedéncia minima de 10 (dez) dias titeis de sua
realizagdo, pelos mesmos meios previstos para a publicidade da licitagdo, a qual
terdo acesso e direito a todas as informagdes pertinentes e a se manifestar todos os
interessados.

Pardagrafo tnico. Para os fins deste artigo, consideram-se licitagdes simultaneas
aquelas com objetos similares e com realiza¢do prevista para intervalos ndo
superiores a trinta dias e licitagdes sucessivas aquelas em que, também com objetos
similares, o edital subseqiiente tenha uma data anterior a cento e vinte dias apos o
término do contrato resultante da licitagdo antecedente." (sublinhou-se)

5. Com se percebe, a referida audiéncia publica prevista pela LGL é um instrumento proposto para
possibilitar a participacdo da sociedade nas licitacdes de grande vulto com o oferecimento de sugestdes e
criticas, garantindo, dessa forma, maior publicidade e transparéncia para a atividade administrativa e
auxiliando no controle da legalidade e da conveniéncia das licitagdes publicas, além de permitir ao gestor
publico, responsavel pela licitacdo, a obtencao de dados e informagdes relativas ao objeto pretendido,
como por exemplo, as condi¢oes de mercado, as especificacdes técnicas e 0s prazos.

6. Por conseguinte, sendo uma etapa procedimental exigida pela lei de regéncia, se constitui em uma



condicdo de validade do procedimento licitatério nos casos exigiveis. Assim, se ndo efetuada, nos termos
reclamados pela norma, acarretara a invalidade da licitagao.

7. A doutrina especializada corrobora tal assertiva quando assevera que:

"A audiéncia publica é um dos instrumentos destinados a assegurar a transparéncia
da atividade administrativa. Ndo se destina a garantir direitos subjetivos de pessoas
determinadas, mas a proteger o interesse publico, objetivamente. Logo, auséncia ou
invalidade da audiéncia acarreta nulidade do procedimento licitatorio. Portanto, esse
vicio pode ser objeto de questionamentos sequndo os principios relacionados com os
interesses coletivos e difusos. Sujeita-se a controle via de agdo popular, agdo civil
publica."[1]

8. O Tribunal de Contas da Unido também orienta que:

"E importante registrar que a audiéncia ptiblica proporciona maior publicidade e
transparéncia para a atividade administrativa e auxilia no controle da legalidade e
da conveniéncia das licitagcdes publicas, sendo, portanto, condi¢do de validade,
quando exigivel. Entretanto, a Lei de Licitacbes prevé apenas que a audiéncia publica
deve ocorrer, no minimo, 15 dias titeis antes da publicag¢do do edital, ndo havendo, até
o0 presente momento, orientacdo do Tribunal para que esse procedimento seja
realizado antes da aprovagdo do primeiro estdgio. Em conseqiiéncia disso, esta Corte
tem aprovado o primeiro estdgio e determinado a realiza¢do de audiéncia publica.
Ocorre que, como os resultados da audiéncia publica podem provocar altera¢oes
também nos estudos pertinentes ao primeiro estdgio, acaba por sujeitar o Tribunal ao
reexame dessa etapa, quando do exame do segundo estdgio, o que implica retrabalho
e o desenvolvimento do estdgio sequinte sem o exame de eventuais

alteracées.” Acorddo 2243/2007 Plendrio (Voto do Ministro Relator) - negritou-se

9. Pertinente destacar que a realizacdo da audiéncia publica, nas hipoteses descritas pela norma, além de
proporcionar maior publicidade e controle social, reflete a aplicacdo do principio da eficiéncia
administrativa, uma vez que possibilita visualizar as alternativas de se obter o melhor contrato através de
discussoes participativas, para se alcancar o modelo mais adequado de execugao contratual.

10. Realga-se que, com o advento do Decreto Federal n® 9.412/2018 (Atualiza os valores das modalidades
de licitacao de que trata o art. 23 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993) os valores consignados no art.
23, inciso I, alinea "c", passaram a ser de R$ 3.300.000,00 (trés milhdes e trezentos mil reais), sendo que,
o valor superior a 100 (cem) vezes acima sera de R$ 330.000.000, (trezentos e trinta milhdes de reais).

11. Neste contexto, a sistematica empregada pela Lei Geral de Licitagoes, e também pela legislacao
estadual de regéncia, é que uma das etapas preliminares do procedimento licitatério se refere a
formalizacdo da estimativa de valores da contratacdo para verificacdo da existéncia de recursos



orcamentarios suficientes para o pagamento da despesa com a contratacao, além de parametro objetivo
para julgamento das ofertas apresentadas.

12. Neste compasso, a estimativa de valores devera ser composta pelos precos unitarios dos bens que se
pretende adquirir, refletindo o preco de mercado, além, por 6bvio, do somatério destes precos unitarios
multiplicados pelas quantidades dos itens, etapas ou parcelas insertas na contratacao.

13. Ja no caso de obras e servicos, além do quantitativo dos valores na forma destacada, a estimativa
devera ser detalhada em planilhas que expressem a composic¢ao de todos os custos unitarios, sob a forma
de orcamento estimado em planilha de quantitativos e pregos unitarios.

14. Sobre tal aspecto, importante salientar que é vedada a abertura de procedimento licitatério sem
estimativa concreta das quantidades a serem adquiridas, conforme as normas destacadas pelo arts. 7°, §
4°, 15, § 7°, inciso 11, e 40, § 2°, inciso II, todos da Lei n° 8.666/93, dos incisos III e IV do art. 6° do
Decreto Estadual n° 7.468/2011, além do inciso I do art. 2° da Lei Estadual n° 17.92820/12, descritas a
seguir, respectivamente:

Lei n° 8.666/93

"Art. 7° As licitagées para a execugdo de obras e para a prestagdo de servi¢os
obedecerdo ao disposto neste artigo e, em particular, a sequinte seqtiéncia:

(..)

§ 4° E vedada, ainda, a inclusdo, no objeto da licitag¢do, de fornecimento de materiais
e servigos sem previsdo de quantidades ou cujos quantitativos ndo correspondam ds
previsoes reais do projeto bdsico ou executivo.

Art. 15 (...)

§ 7° Nas compras deverdo ser observados, ainda:

()

II - a defini¢do das unidades e das quantidades a serem adquiridas em fungdo do
consumo e utilizagdo provaveis, cuja estimativa serd obtida, sempre que possivel,
mediante adequadas técnicas quantitativas de estimagdo;

Art. 40 (...)

§ 2° Constituem anexos do edital, dele fazendo parte integrante:

(..



II - or¢amento estimado em planilhas de quantitativos e precos unitdrios;"

Decreto Estadual n° 7.468/2011

"Art. 6° A fase preparatdria do pregdo observard as seguintes etapas:

(..)

III - definigdo do objeto do certame de forma precisa, concisa, suficiente e clara,
vedadas especificagdes que, por excessivas, irrelevantes ou desnecessdrias, limitem ou
frustrem a competigdo ou realizagdo do fornecimento ou da prestagdo dos servigos
comuns, bem como o valor estimado da licita¢do;

IV - elaboracgdo do termo de referéncia contendo elementos capazes de propiciar a
avaliagdo do custo pela Administragdo, diante de or¢amento detalhado, considerando
os precos praticados no mercado, a defini¢do dos métodos, a estratégia de
suprimento, o prazo de execugdo do contrato e o cronograma fisico-financeiro de
desembolso, se for o caso;"

Lei Estadual n° 17.928/2012

"Art. 2° Para os fins desta Lei, adotar-se-do as defini¢des da legislagdo federal
pertinente, ds quais se acrescentam as seguintes:

I — termo de referéncia — conjunto de elementos necessdrios para a caracteriza¢do
precisa de servigos comuns e bens, devendo conter elementos capazes de propiciar
avaliagdo de custo pela Administragdo diante de orgamento detalhado, defini¢do de
métodos, estratégia de suprimento, valor estimado em planilhas de acordo com o
preco de mercado, cronograma fisico-financeiro, se for o caso, critério de aceitagdo
do objeto, deveres do contratado e do contratante, procedimentos de fiscalizagdo e
gerenciamento do contrato, prazo de execugdo e sangoes;"

15. O ilustre doutrinador Marcal Justen Filho [2] dispde com maestria que: “Haverd casos em que
inexistirdo condicoes técnico-cientificas para definir as quantidades. Ainda nessas hipdteses, serd
proibida a licitagdo de quantidades indefinidas. Deverd promover-se uma estimativa dentro dos limites
que a técnica permita formular.”

16. O Tribunal de Contas da Unido assim afiangou:

"Ndo é possivel licitar obras e servicos sem que o respectivo or¢camento detalhado,
elaborado pela Administragdo, esteja expressando, com razodvel precisdo quanto aos
valores de mercado, a composigdo de todos 0s seus custos unitdrios, nos termos do
art. 7°, § 2°, inciso I, da Lei n° 8.666/1993, tendo-se presente que essa peca é
fundamental para a contratagdo pelo prego justo e vantajoso, na forma exigida pelo
art. 3° da citada lei." Acérddo 2014/2007 Plendrio (Sumdrio)



"Faga constar como anexo dos editais de licitagdo a estimativa do valor da
contratagdo e o orcamento estimado em planilhas de quantitativos e custos unitdrios,
na forma estabelecida pelos artigos 7°, § 2°, inciso II, e 40, § 2°, inciso II, da Lei n°
8.666/1993." Acorddo 1046/2008 Plendrio

17. Nesta senda, a etapa da formalizacdo da estimativa de precos, reiteradamente reforcada pela legislacdo
de regéncia, é imprescindivel para o sucesso do procedimento licitatério tanto quanto a defini¢do precisa
do seu objeto.

18. No Sistema de Registro de Precos, que se constitui em um conjunto de procedimentos adotados pela
Administragdo para registro formal de precos relativos a execugdo de servicos e fornecimento de bens,
pressupoe-se, com muito mais razao, o planejamento do quantitativo adequado ao atendimento da
demanda anual do servigo ou da compra.

19. Isso porque, ap6s a realizacao do certame, os precos e condi¢cdes de contratacdo ficardo registrados na
Ata de Registro de Precos - documento vinculativo, obrigacional, para eventual contratacdo futura, onde
se registram os precos, fornecedores, 6rgaos participantes e as condi¢oes a serem praticadas, conforme as
disposicOes contidas no instrumento convocatério e propostas apresentadas (art. 2°, inciso XI, da Lei
Estadual n° 17.928/2012), restando disponiveis tanto para os 6rgados e entidades participantes, como para
qualquer outro 6rgao ou entidade da Administracdo, ainda que ndo tenha participado do certame
licitatorio (art. 26 subsequente).

20. Portanto, mesmo inexistindo obrigatoriedade de contratagdo de quaisquer quantitativos, é de
fundamental importancia que a estimativa de consumo inserida no edital reflita o quantitativo mais
proximo do que sera efetivamente contratado.

21. Diante destas circunstancias, no ambito federal, o Decreto n° 7.892/2013 (Regulamenta o Sistema de
Registro de Precos previsto no art. 15 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993) dispoe:

"Art. 9° O edital de licitagdo para registro de precos observard o disposto nas Leis n°
8.666, de 1993, e n° 10.520, de 2002, e contemplard, no minimo:

(.)

II - estimativa de quantidades a serem adquiridas pelo 6rgdo gerenciador e orgdos
participantes;

III - estimativa de quantidades a serem adquiridas por 6rgdos ndo participantes,
observado o disposto no § 4° do art. 22, no caso de o orgdo gerenciador admitir
adesoes;" (negritou-se)


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8666cons.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8666cons.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/2002/L10520.htm

22. Nesta toada, no ambito da Unido, a regulamentacgao especifica é clara ao exigir a inclusdo, na
estimativa de valores da possivel contratacdao, do quantitativo de que os provaveis 6rgaos nao
participantes ("caronas") poderdo adquirir/contratar, respeitado o limite previsto na propria legislacdo (art.
22, § 4°), qual seja, até o quintuplo do quantitativo de cada item registrado para os 6rgaos gerenciador e
participantes. O gerenciador da Ata de Registro de Precos somente estara desobrigado a proceder dessa
forma, se o Edital de licitacdo ndo admitir a possibilidade de adesdes tardias.

23. Sendo assim, volvendo os olhos para a exigéncia consolidada pelo art. 39 da Lei n° 8.666/93
(audiéncia publica), todos os quantitativos deverdo ser somados para o delineamento dos valores ali
destacados, de modo a abarcar também todo o quantitativo previsto para as adesdes de 6rgaos e entidades
nao participantes (adesoes tardias).

24. Nesta linha de raciocinio, o Acordao paradigma do TCU (Aco6rdao 248/2017 — Plenario), balizado
pelo Parecer ADSET n° 58/2020 (000011816062), afirma que:

"DENUNCIA. IRREGULARIDADES NO PREGAO ELETRONICO SRP 52/2015,
PROMOVIDO PELA AGU. CONHECIMENTO. PROCEDENCIA.
DIRECIONAMENTO DO CERTAME A UM UNICO FABRICANTE. RESTRICAO DA
COMPETITIVIDADE E DA ISONOMIA DO CERTAME. IMPOSSIBILIDADE DE
AFERIR DEBITO. MULTA AOS GESTORES. DETERMINACOES.

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo
extraordindria reservada do Plendrio, ante as razbes expostas pelo Relator, e com
fundamento nos arts. 234 e 235, do Regimento Interno/TCU, em:

9.9.1. na condigdo de participante, bem como de adquirente ndo participante (adesdo
tardia), em licitagoes pelo Sistema de Registro de Pregos, em obediéncia ao art. 6°,
caput, do Decreto 7.892/2013 c/c arts. 3°, caput, e 15, § 7°, I e 11, da Lei 8.666/1993,
faca constar de seu processo administrativo de contratagdo a justificativa dos
quantitativos solicitados, bem como justificativa de pertinéncia quanto as restrigdes
do ambiente interno do o6rgdo gerenciador, a exemplo da limitacdo a representantes
de um tinico fabricante;

9.9.2. em licitagoes pelo Sistema de Registro de Precos deve ser computado o valor
previsto das adesées de o6rgdos e entidades ndo participantes (adesdes tardias) para
afericdo do limite que torna obrigatoria a realizacdo de audiéncia publica, disposta
na Lei 8.666/1993, art. 39, caput;" (negritou-se)

25. Dessa forma, configura-se orientacao consolidada do TCU a exigéncia de que no Sistema de Registro
de Precos deve ser computado o valor previsto das adesoes de 6rgaos e entidades ndo participantes
(adesoes tardias) para afericdo do limite que torna obrigatoéria a realizagdo de audiéncia publica, na forma
disposta no art. 39 da Lei n° 8.666/93.

26. Na esfera estadual, o Decreto n° 7.437/2011 (Disp0e sobre o Sistema de Registro de Precos previsto
no art. 15 da Lei n° 8.666/93, de 21 de junho de 1993) ndo compartilha de dispositivo semelhante,
quando prescreve no art. 9°, incisos II e IIT que:



"Art. 9° O edital de licitagdo para registro de precos contemplard, no minimo:

(..)
II - a estimativa de quantidades a serem adquiridas no prazo de validade do registro;

III - o prego unitdrio maximo que a Administragdo se dispbe a pagar, por contratagdo,
consideradas as regioes e as estimativas de quantidades a serem adquiridas;"

27. Todavia, fazendo-se valer de uma interpretacdo que melhor corrobora a aplicacao dos principios
constitucionais administrativos, entre eles, o da publicidade e eficiéncia evidencia-se que, em que pese a
omissdo da legislacdo estadual nesta parte, para a defini¢ao da aplicacao da exigéncia constante do art.
39 da Lei n° 8.666/93, a demarcacao do valor deve levar em consideracdo, nos termos orientados pelo
Tribunal de Contas da Unido, a estimativa de quantitativo tanto do 6rgao gerenciador e dos 6rgaos
participantes, bem como, dos possiveis caronas, que nos termos do art. 26, §3 1° e 2°, da Lei Estadual n°
17.928/2012, ndo podera exceder, na sua totalidade, a 100% (cem por cento) dos quantitativos
originalmente registrados na Ata de Registro de Precos, para 6rgaos e entidades ndo participantes,
integrantes da administracdo estadual, bem como para outros entes federados.

28. Ja quanto ao segundo questionamento, acerca da exigéncia de se considerar para a delimitacao do
valor definido no art. 39 da Lei n° 8666/93, todo o periodo de vigéncia contratual, ressaltando-se tratar de
prestacdo de servicos continuos que permite prorrogacgao até o limite de 60 (sessenta) meses, nos termos
do art. 57, inciso II, da LGL, necessario ponderar que o citado normativo legal se baseia estritamente, no
“valor estimado para uma licitagdo ou para um conjunto de licitagbes simultdneas ou sucessivas”, ou
seja, se atém a etapa interna do procedimento licitatorio.

29. Dessa forma, pouca serventia tera para a citada definicdo legal, a probabilidade de que o contrato
possa alcancar periodo de vigéncia de até 60 (sessenta) meses, ou seja, todo o lapso temporal do futuro
contrato, realcando que, no Sistema de Registro de Precos, a contratacao podera até mesmo nao ser
concretizada.

30. Diante de todo o arrazoado, para o Edital de Licitacdo inserto no processo n° 201900005011517,
necessario que seja formulada a estimativa de precos contendo o quantitativo dos valores do 6rgao
gerenciador, dos 6rgdos participes e das provaveis adesoes tardias para a verificacdo da obrigatoriedade
de realizacdo de audiéncia publica, disposta no art. 39 da Lei 8.666/1993, a ndo ser que o mesmo vede
expressamente as adesdes tardias.

31. Ante o exposto e com 0s acréscimos necessarios, adoto e aprovo o Parecer ADSET n° 58/2020
(000011816062), da Procuradoria Setorial da Secretaria de Estado de Administracao.

32. Matéria orientada, restituam-se os autos a Secretaria de Estado de Administracao, via
Procuradoria Setorial, para as providéncias decorrentes. Antes, porém, dé-se ciéncia desta orientacao




(instruida com copia do Parecer ADSET n° 58/2020 e do presente Despacho) as Chefias da
Procuradoria Administrativa, das Procuradorias Setoriais da administracao direta e indireta e do
CEJUR, esta ultima para o fim declinado no art. 6°, § 2°, da Portaria n° 127/2018 GAB, desta Casa.

Juliana Pereira Diniz Prudente

Procuradora-Geral do Estado

NOTA DE RODAPE:

[1] Marcal Justen Filho, Comentdrios a Lei de Licitagcdes e Contratos Administrativos, Ed. Dialética,
Sdo Paulo, 2000, p. 394

[2] Op. cit, 15. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2012. p. 180.
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