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pelo art. 8° do Decreto Federal n. 3.931/2001.
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SISTEMA DE REGISTRO DE PRECOS:
ASPECTOS CONTROVERTIDOS DA FIGURA DO “CARONA”

1 INTRODUCAO

O Estado ¢é o aparelho nacional central que fomenta o desenvolvimento, tributa, realiza servigos
publicos e regula atividades econdmicas. Embora a aquisi¢do de bens e a contratagao de servigos
nao componham o rol de atividades-fim da Administracao Publica, sdo de extrema importancia
para a consecugdo de seus objetivos, porquanto indispensaveis ao alcance do interesse publico’.

Faz-se necessario que os procedimentos de aquisicao sejam pautados pelos principios basilares da
Administragdo Publica, quais sejam, a legalidade, a impessoalidade, a moralidade, a publicidade, a
eficiéncia, entre outros. Surge dai a importancia de se estabelecer procedimentos especificos para as
aquisi¢oes do Poder Publico. Sublinhe-se, inclusive, o dever de licitar, consagrado pelo inciso XXI
do art. 37 da Constituigdo da Republica.?

Atualmente, a Lei n. 8.666/1993 — Lei Geral de Licitacbes e Contratos — estabelece os
fundamentos dos procedimentos licitatorios, com énfase no inciso II do art. 15, que dispde:
“as compras, sempre que possivel, deverdo ser processadas através de sistema de registro de
precos”. Assim, o registro de precos pode ser considerado um método dotado de potencial para
contribuir de forma eficiente no processo de aquisi¢ao de bens e contrata¢ao de servicos por
parte da Administra¢ao Publica.

Contudo, pairam sobre este procedimento algumas divergéncias, especialmente quanto a
adesdo a Ata de Registro de Pregos por drgao ou entidade que nao tiver participado da licitagao,
nos termos do art. 8° do Decreto Federal n. 3.931/2001.

O presente artigo visa abordar, sucintamente, o instituto da adesdao a Ata de Registro de Precos,
apelidado de “carona’, no ambito do Sistema de Registro de Pre¢os, com base na legislagdo aplicavel
e em principios que regem os procedimentos licitatorios, bem como apontar os entendimentos
doutrinarios e jurisprudenciais que circundam o tema, com énfase no posicionamento do Tribunal
de Contas do Estado de Minas Gerais (TCEMG).

Para tanto, este artigo estd dividido em trés partes. A primeira, de carater introdutoério,
contextualiza a licitagdo como um procedimento administrativo fundamental ao alcance

dos objetivos do Estado. A segunda perpassa as caracteristicas gerais do Sistema de Registro

3

de Precos como “figura contratual peculiar, que se sujeita a disciplina peculiar”, com foco

BINENBOJM (2005) assevera que “o conceito de interesse publico é daqueles ditos juridicamente indeterminados, que s
ganham maior concretude a partir da disposi¢do constitucional dos direitos fundamentais em um sistema que contempla e
pressupde restrigdes ao seu exercicio em prol de outros direitos, bem como de metas e aspiragdes da coletividade de carater
metaindividual igualmente estampadas na Constituigao. Ao Estado Legislador e ao Estado Administrador incumbe atuar como
intérpretes e concretizadores de tal sistema, realizando as ponderagdes entre interesses conflitantes, guiados pelo postulado da
proporcionalidade” In: BINENBOJM, Gustavo. Da supremacia do interesse ptiblico ao dever de proporcionalidade: um novo
paradigma para o Direito Administrativo. Revista de Direito da Procuradoria Geral, Estado do Rio de Janeiro. 1. 59, p. 80, 2005.
2 Constitui¢ao da Republica. Art. 37 [...]
XXI — ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servicos, compras e alienagdes serdo contratados mediante
processo de licitagdo publica que assegure igualdade de condigdes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam
obrigagdes de pagamento, mantidas as condigdes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira as exigéncias
de qualificagio técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagdes.
* JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 5. ed. revista e atualizada. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 505.
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no instituto da adesao a Ata de Registro de Precos. Finalmente, serdo levantados os topicos
mais relevantes e polémicos acerca dessa adesdo a Ata, alcunhada de “carona’, que suscita
controvérsias tanto na doutrina brasileira quanto na jurisprudéncia dos tribunais patrios.

2 LICITACAO

A licitagdo surgiu da necessidade de garantir que os fornecedores contratados pela
Administragao Publica fossem aqueles que oferecessem as condi¢des mais vantajosas para a
aquisi¢do de bens e a contratagdo de servicos’. Em termos conceituais, trata-se de uma série
concatenada de atos formais que obedece rigidamente ao estabelecido em lei e, por via de
regra, nao admite discricionariedade, de forma a evitar que a escolha se submeta ao alvedrio
do administrador publico.

José dos Santos Carvalho Filho (2011, p. 149) conceitua a licitagdo como:

O procedimento administrativo vinculado por meio do qual os entes da Administragdo
Publica e aqueles por ela controlados selecionam a melhor proposta entre as oferecidas
pelos vérios interessados, com dois objetivos — a celebragdo de contrato, ou a obtengao
do melhor trabalho técnico, artistico ou cientifico.

Carvalho Filho (2011) esclarece ainda que a licitagdo possui natureza juridica de procedimento
administrativo com fim seletivo, isto ¢, um conjunto de atos e documentos que serdo empregados
na confec¢ao de uma decisao administrativa.

A matéria, prevista nos arts. 22, XXVII; 37, XXI, e 173, § 1°, III, da Constituigdo da Republica
de 1988, ¢ regulamentada pela Lei n. 8.666/1993. Aplica-se a Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, aos 6rgaos administrativos dos Poderes Legislativo, Judicidrio, dos Tribunais de Contas
e do Ministério Publico, bem como as entidades que integram a administragdo publica indireta,
nos termos do art. 37 da Constitui¢ao.

Sobre o dever de licitar, assim ja decidiu o Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais:

Ementa: Associacio de Municipios. Aquisicdo de medicamentos pelos municipios
filiados através do sistema de registro de precos. Ilegalidade por se tratar de pessoa
juridica de direito privado, ndo integrante da administragdo publica municipal.

[...]

Observe-se que, tanto o decreto federal como o estadual, numa verdadeira e
indispensavel sujei¢do ao Estatuto Nacional de Licita¢éo, que ndo prevé a possibilidade
de delegacdo dos servigos licitatorios, atribuiram a érgao de sua Administracao a
competéncia para a promogao do registro de pregos.

E, a esse respeito, tais normativos nem poderiam dispor diferente, pois, sendo a licita¢ao
uma atividade inerente ao Poder Publico, somente a ele cabe realiza-la, sem qualquer
possibilidade de transferéncia a pessoa estranha a sua estrutura, por mais vantajosa que
seja a terceirizagao desses servigos.

* Lei n. 8.666/93, art. 3°. A licitagdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da isonomia, a sele¢do da
proposta mais vantajosa para a administragao e a promogao do desenvolvimento nacional sustentavel e sera processada e julgada
em estrita conformidade com os principios basicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade,
da probidade administrativa, da vinculagido ao instrumento convocatério, do julgamento objetivo e dos que lhes sdo correlatos.
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Assim, leis ou decretos municipais que delegam as Associagdes de Municipios, pessoa
juridica de direito privado néo integrante da Administracio Publica Municipal, a
atribuigdo de realizar o registro de precos para as suas futuras contratagdes, fere de morte
o limite regulamentatério inserido nos incisos I a Il do § 3° do art. 15 da Lei n. 8.666/93,
a saber [...] (grifo nosso)

(Consulta n. 661.712, Sessdo de 18/09/2002. Conselheiro Relator: Moura e Castro.
Publica¢do: Minas Gerais de 25/09/2002, pag. 52. Aprovado, por unanimidade, o voto do
conselheiro relator).

Os principios que regem a licitagdo podem ser implicitos ou explicitos. A Lei n. 8.666/1993
menciona, em seu art. 3°, além dos principios constitucionais ja citados, a isonomia, a sele¢do
da proposta mais vantajosa para a administra¢ao, a probidade administrativa, a vinculagdo ao
instrumento convocatério, o julgamento objetivo e os que lhes sao correlatos. Com relagao
aos principios implicitos, destacam-se os da razoabilidade, da padronizagdo, da celeridade,
da instrumentalidade das formas, da adjudicagio compulséria, da competitividade e da
economicidade.

Embora nao constitua modalidade de licitagdo, o Sistema de Registro de Precos depende da
realizagdo de um procedimento licitatério nas modalidades concorréncia ou pregao, consoante o
art. 15, § 3°, I, da Lei n. 8.666/1993, e o art. 11 da Lei n. 10.520/2002°.

3 O SISTEMA DE REGISTRO DE PRECOS

O Sistema de Registro de Pregos (SPR) ¢ instrumento que objetiva a realizagdo de contratagdes
sucessivas de bens e servicos, selecionados por meio de um procedimento licitatério, no qual é
elaborado um cadastro de produtos e fornecedores para que a Administracdo Publica contrate de
acordo com suas necessidades. Nas palavras do Mestre Hely Lopes Meirelles (2011, p. 357):
Sistema de Registro de Precos/SRP — E o conjunto de procedimentos para registro
e assinatura em Ata de Precos que os interessados se comprometem a manter por um
determinado periodo de tempo, para contratagdes futuras de compras ou de servigos

frequentes, a serem realizadas nas quantidades solicitadas pela Administracdo e de
conformidade com o instrumento convocatdrio da licitagéo.

Previsto no inciso II do art. 15 da Lei n. 8.666/1993°, o SRP foi regulamentado, no ambito federal,
pelo Decreto n. 3.931, de 19 de setembro de 2001 (alterado pelo Decreto n. 4.342/2002), e, em
Minas Gerais, pelo Decreto n. 43.979/2005.”

Pela breve leitura da legislagdo aplicavel, observa-se que o SRP nio segue a mesma sistematica
geral dos procedimentos de aquisicdo de bens e contratacao de servigos. Pode-se inferir que ele

® A Lei n. 8.666/1993 previu cinco modalidades de licitagdo em seu art. 22: concorréncia, tomada de pregos, convite, concurso e

leildo. O pregao foi regulamentado como nova modalidade de licitagao pela Lei n. 10.520/2002, e a ele se aplicam subsidiariamente

as normas previstas na Lei Geral de Licitagdes e Contratos.

Art. 15 — As compras, sempre que possivel, deverao:

[...]

IT — ser processadas através de sistema de registro de pregos;

7 Cabe observar que o Decreto n. 3.931, de 2001, ¢ aplicavel a Unido apenas, pois compete a cada ente federativo a regulamentagao
necessaria. Em grande parte, a doutrina disponivel sobre o assunto refere-se, portanto, a 6rbita federal. Esse também é um dos
motivos pelos quais o registro de pregos ainda ndo é amplamente utilizado, apesar de sua utilidade.
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¢ uma ferramenta que busca realizar contratagdes por meio da compatibilizagdo entre o fiel
cumprimento da lei com a eficiéncia® necessaria ao bom andamento da Administragao Publica.
Mostra-se especialmente mais vantajoso nas situagdes em que a necessidade de aquisi¢ao do
bem é continua, dispensando estocagens de grande quantidade. O SRP obriga o licitante a
fornecer o bem ou servico licitado, em conformidade com o edital, durante o prazo fixado,
mas a Administracao Publica nao é obrigada a adquiri-los. A respeito da matricula, o TCEMG
ja se posicionou favoravelmente a adogdo do SRP, apontando suas vantagens, em resposta
as Consultas n. 492.702 (Sessdo de 21/10/1998) e n. 862.974 (25/05/2012). Segue excerto da
lavra do Conselheiro Mauri Torres, em resposta a Consulta n. 862.974 (25/05/2012), na qual
sao apontadas as vantagens do SRP para aquisi¢do de medicamentos por autarquia de direito
publico:

No tocante as vantagens do Sistema de Registro de Precos, destacamos: — a economia
procedimental, mediante a realizagio de uma unica licita¢do, evitando-se, assim, a
repeticdo, ao longo do ano, de licitagdes, nas mais diversas modalidades, demandando
inimeros procedimentos; — prazo de validade das propostas por até doze meses,
ocorrendo o reajustamento dos precos registrados, de conformidade com as disposi¢des
do edital e do ato regulamentar, enquanto que nas licitagdes rotineiras, as propostas
valem por, no maximo, 60 dias: — desnecessidade de fixa¢io da quantidade fisica a ser
contratada, que pode ser diferente da real necessidade das atividades e projetos em curso,
uma vez que no sistema de registro, o Poder Publico, se o quiser, estabelece previamente
as quantidades minimas e maximas que poderao ser compradas, conferindo, assim, maior
nivel de reserva para o suprimento de materiais e servigos.

Finalmente, cumpre registrar que a aplicabilidade do Registro de Precos é notavel
quanto a bens uniformes e padronizados, entendidos como tais aqueles cujo prego seja
o unico elemento de comparagdo, como é o caso de medicamentos, em que deverdo
ser observados para a escolha os componentes das férmulas e ndo os laboratérios
fornecedores, os quais, como se sabe, apresentam os mais variados pregos.

Cabe anotar, também, que os produtos medicamentosos exigem seguro e eficiente
controle dos seus estoques no almoxarifado, principalmente quanto a estocagem
minima razoavel, demanda, distribui¢do, prazo de validade, seguranca, etc.
Estes relevantes e indispensaveis procedimentos de controle sdo dificeis de ser
administrados no processo de compra tradicional, em que a Administragiao
se torna responsavel pela aquisicio dos quantitativos previstos no Edital,
dentro de um determinado cronograma de aquisi¢do, armazenando, nido raro, um
estoque desnecessario a curto prazo. Por outro lado, o Registro de Precos permite
a Administra¢do adquirir de acordo com a exigéncia da demanda, exonerando-se,
assim, do controle e guarda de estoques vultosos. (grifos no original)

(Consulta n. 862.974, 25/05/2012. Conselheiro Relator Mauri Torres. Resumo da tese
reiteradamente adotada. Publicada no DOC de 31 maio 2012, p. 17-21)

8 Contido no arcabougo das reformas administrativas a partir da década de 90 do século XX em diversos paises, no Brasil,
este principio foi adicionado ao caput do art. 37 da Constitui¢do da Republica por meio da Emenda Constitucional 19/1998.
Conforme elucida Odete Medauar, “o vocabulo eficiéncia liga-se a ideia de agdo que leve a ocorréncia de resultados de modo
rapido e preciso; significa obter o maximo de resultado de um programa a ser realizado, como expressao de produtividade no
exercicio de atribuigdes. Eficiéncia opde-se a lentidao, a descaso, a negligéncia, a omissdo. Como principio da Administragao
Publica, determina que esta deve agir de modo agil e preciso, para produzir resultados que atendam as necessidades da populagao.
MEDAUAR, Odete. O Direito Administrativo em Evolugdo. 2. ed. revista, atualizada e ampliada. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2003. p. 242.
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A licitagdo que utiliza o registro de pregos origina o documento unilateral denominado de Ata
de Registro de Precos, do qual poderdo decorrer varios contratos. Na Ata, constardo o objeto
licitado com suas especificagdes, as condi¢oes para execugao do objeto, o preco por unidade
ofertado, a qualifica¢do da pessoa que assume a obrigagao perante a Administragéo, o prazo
de vigéncia da Ata’ e o procedimento para a formalizacao de futuros contratos. Todavia, salienta-se
que a existéncia de pregos registrados em Ata ndo gera para a Administracao a obrigacao de
firmar as contratagdes que deles poderao advir; ao contrario, varia conforme a conveniéncia,
sendo imprescindivel observar, além das condi¢des prefixadas no registro de precos, a revisao
e o reajuste como formas de garantir o equilibrio econdmico-financeiro contratual, nos termos
do inciso IT do § 3° do art. 15 da Lei n. 8.666/1993.

A auséncia de obrigatoriedade para contratar talvez configure uma das maiores vantagens do
SRP, pois a Administra¢ao ganha flexibilidade para lidar com suas demandas, que, por sua vez,
podem nao ser previstas com exatiddo ou mesmo podem sofrer mudancas em funcao de fatos
supervenientes. Com isso, sobre a dética de Jacoby Fernandes (2008), a Administragao Publica
poderia realizar a licitacao mesmo para a compra de bens de demanda imprevisivel, sem temer
o desperdicio, podendo contratar menos do que o estabelecido no edital, se assim for do seu
interesse.

4 ADESAO A ATA DE REGISTRO DE PRECOS — A FIGURA DO “CARONA”

4.1 Consideragdes gerais

Nao obstante as vantagens mencionadas, o SRP tem gerado polémicas quanto a figura do “carona’,
isto é, a possibilidade de drgao ou entidade que ndo tenha participado da licitagdo que deu origem a
Ata de Registro de Precos a ela aderir como se sua fosse, especialmente nas situagdes que envolvem
poderes ou niveis de governo distintos. A adesdo a Ata é disciplinada pelo art. 8° do Decreto n.
3.931/2001:

Art. 8° A Ata de Registro de Precos, durante sua vigéncia, podera ser utilizada por
qualquer érgao ou entidade da Administracao que nao tenha participado do certame
licitatorio, mediante prévia consulta ao o6rgao gerenciador, desde que devidamente
comprovada a vantagem.

§ 1° Os drgios e entidades que ndo participaram do registro de precos, quando desejarem
fazer uso da Ata de Registro de Precos, deverdo manifestar seu interesse junto ao érgao
gerenciador da Ata, para que este indique os possiveis fornecedores e respectivos precos a
serem praticados, obedecida a ordem de classificagao.

§2°Caberdaofornecedorbeneficiario da Ata de Registro de Precos, observadasas condigdes
nela estabelecidas, optar pela aceitagio ou nio do fornecimento, independentemente
dos quantitativos registrados em Ata, desde que este fornecimento néo prejudique as
obrigagdes anteriormente assumidas.

° Avigéncia da Ata de Registro de Pregos ¢ de, no mdximo, um ano, a contar da data de sua publicagdo, conforme preceitua o inciso
111, § 3°, do art. 15 da Lei n. 8.666/93.
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§ 3° As aquisi¢oes ou contratagdes adicionais a que se refere este artigo ndo poderao
exceder, por 6rgio ou entidade, a cem por cento dos quantitativos registrados na Ata de
Registro de Pre¢os."

Margal Justen Filho (2010) leciona que:

Em sintese, “carona” consiste na contratacdo fundada num sistema de registro de precos
em vigor, mas envolvendo uma entidade estatal dele ndo participante originalmente,
com a peculiaridade de que os quantitativos contratados ndo serdo computados para o
exaurimento do limite méximo. (JUSTEN FILHO, 2010, p. 207)

Por sua vez, ao discorrer sobre o “carona’, Jorge U. Jacoby Fernandes (2007) exalta a busca pela
proposta mais vantajosa:
O carona no processo de licitagdo é um 6rgao que antes de proceder a contratagdo direta
sem licitagdo ou a licitagdo verifica ja possuir, em outro érgao publico, da mesma esfera
ou de outra, o produto desejado em condigdes de vantagem de oferta sobre o mercado ja
comprovadas. Permite-se ao carona que diante da prévia licitagdo do objeto semelhante

por outros 6rgios, com acatamento das mesmas regras que aplicaria em seu procedimento,
reduzir os custos operacionais de uma agéo seletiva.

E precisamente nesse ponto que sdo olvidados pressupostos fundamentais da licitagio
enquanto processo: a finalidade ndo é servir aos licitantes, mas ao interesse publico; a
observancia da isonomia ndo é para distribuir demandas uniformemente entre os
fornecedores, mas para ampliar a competi¢do visando a busca de proposta mais vantajosa.

A adesao do “carona” ¢ constituida de algumas etapas. Em linhas gerais, primeiramente verifica-se
a vantagem, validade e compatibilidade da Ata de Registros de Pregos a qual se pretende aderir.
Em seguida, solicita-se a anuéncia e a interveng¢ao do érgao gestor para negociar com o fornecedor
sua “participa¢do”. O fornecedor é contatado para definir as condi¢des de preco e fornecimento e,
contanto que isso nao prejudique as obrigagdes ja assumidas, podera aceitar fornecer o bem ou
prestar o servigo.

4.2 Aspectos controvertidos

Conforme o préprio Tribunal de Contas mineiro ja reconheceu,

[...] aolado dos aspectos positivos, a figura do “carona” é polémica, pois poderia representar
o0 avesso do principio licitatorio uma vez que consiste na permissio dada aquela unidade
administrativa que ndo promoveu o sistema de registro de preco ou tampouco dele
participou (ou seja, ndo é gerenciador, nem participante). O “carona” apenas se beneficia
da Ata de outrem, a ela aderindo mediante o cumprimento de algumas exigéncias formais.

(Consulta n. 757978. Sessao: 08/10/2008 Relator: Cons. Moura e Castro)

Portanto, tecidas as caracteristicas basicas da adesao a Ata de Registro de Precos, serdo apontados
os aspectos controvertidos desse instituto, por meio do cotejamento entre as caracteristicas da
adesdo a Ata de Registro de Pregos e os principios norteadores e as normas da licitagao aplicaveis
também ao SRP.

' Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2001/D3931htm.htm>. Acesso em: 27 jul. 2012.
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4.2.1 Quanto a legalidade

Nao obstante o carater peculiar do SRP, a ele se aplicam os principios que norteiam a licitagdo como
um todo. Logo, inevitavel é a arguicdo da legalidade da adesdo a Ata de Registro de Precos por
6rgao que ndo tenha participado da licitagdo."

Conforme preceitua Gasparini (2011, p. 61): “o principio da legalidade significa estar a
Administracdo Publica, em toda a sua atividade, presa aos mandamentos da lei, deles nédo
podendo se afastar, sob pena de invalidade do ato e responsabilidade de seu autor”

Parte da doutrina entende que haveria uma ofensa ao referido principio, quase uma convergéncia
rumo a ilegalidade, por entender que um decreto nao poderia inovar no ordenamento juridico.
Este entendimento se deve ao fato de que a figura do “carona” foi criada pelo Decreto n. 3.931/2001;
porém, a Lei n. 8.666/1993 ndo faculta a institui¢ao dessa sistemadtica, nao havendo, dessa forma,
lastro legal para sua criagao.

Margal Justen Filho (2007) assevera que a pratica do carona ¢é invalida, na medida em que frustra
o principio da obrigatoriedade da licitagdo, configurando dispensa de licitagdo sem previsdo
legislativa e defende, ainda, que ndo cabe invocar a existéncia de uma licitagdo anterior, uma vez
que tal licitagao tinha finalidade e limite definidos no edital. Segundo o autor, o Direito brasileiro
ndo autoriza que uma contratagao seja realizada com base em licitagao promovida para outros
fins — nem mesmo mediante a invocagdo da vantajosidade das condi¢des originais. Portanto, a
institui¢ao da figura do carona dependeria de uma previsao legislativa, que nao ha.

Ana Flavia Xavier (2012), em seu artigo “A utilizagao do Sistema de Registro de Precos nas
compras publicas e a figura do Carona — Perspectivas praticas e legais”, entende que:
O vicio mais evidente da figura do carona ¢ a ilegalidade. A Lei n. 8.666/93 nio faculta

a institui¢ao desse sistema, que foi introduzido por meio de regulamento, subjugando,
assim, o prévio e necessario processo legislativo ao qual deveria se submeter.

[..]

Dessa forma, o Decreto n. 3.931/01, que instituiu o carona, extrapola sua competéncia
constitucional, pois ignora a ordem juridica e desrespeita o processo legislativo
constitucional, uma vez que a competéncia para a criagdo da figura do carona pertence
ao legislativo.

Outrossim, Ricardo Alexandre Sampaio (2012) acredita que a contratagdo feita mediante adesdo
a Ata de Registro de Precos por outro érgao ou entidade fere o dever de licitar imposto pelo art.
37, XXI, da Constitui¢do da Republica, visto que a contratagdo ndo é precedida de procedimento
licitatorio especifico ou de contratagdo direta com base no disposto nos arts. 24 e 25 da Lei n.
8.666/1993.

"' Carlos Ari Sundfeld alerta para o fato de que “a Administragdo nao age apenas de acordo com a lei; subordina-se ao que se pode
chamar de bloco da legalidade. Nao basta a existéncia de autorizagao legal: necessdrio atentar a moralidade administrativa, a boa-
té, a igualdade, a boa administragdo, a razoabilidade, a proporcionalidade — enfim, aos principios que adensam o contetido das
imposi¢oes legais. (SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo ordenador. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p. 32.)
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Nesse sentido, Toshio Mukai (2008) adverte que:

Outra ilegalidade aberrante aqui se esconde: se o drgdo gestor, que é o contratante (ou
poder vir acompanhado de outros contratantes licitadores), pelo § 1° do art. 65 da Lei
n.° 8.666/93, somente pode adquirir mais de 25% do valor inicial atualizado do contrato
(nesse caso, o valor é o do pré-contrato Ata de Registro de Pre¢os), como ¢ que um 6rgao
ou entidade (“o carona”) pode adquirir até 100% dos quantitativos registrados na Ata de
Registro de Precos; e se os “caronas” forem mais de um, cada um deles pode, pelo § 3° do
art. 8°, adquirir 100%. Se os “caronas” forem, por exemplo, 60 6rgaos ou entidades, o valor
inicial da Ata de Registro de Pregos ja ndo mais é parametro para nada, nem mesmo para
0s 25% do valor inicial da Ata.

Em que pese as alegagoes apresentadas, Sérgio Verissimo de Oliveira Filho (2011), em seu artigo “O
Sistema de Registro de Precos e o Carona’, contra-argumenta:

Em nosso sentir [...] a pratica limitada do carona néo fere os principios da legalidade e da
obrigatoriedade de licitagao.

Nio fere o principio da legalidade porque a propria Lei n. 8.666/93 conferiu a cada ente
federativo a prerrogativa de regulamentar o seu SRP de acordo com as peculiaridades
regionais ou locais. E a pratica do carona, embora nio tenha sido prevista na Lei geral,
decorre da dindmica do procedimento licitatério e da execucdo da ata de registro de
precos, razdo pela qual ndo pode ser considerada inovag¢do indevida por parte do Chefe
de Executivo.

Igualmente, néo fere o principio da obrigatoriedade de licitagdo, pois, embora o ente ou
0 6rgdo néo participante do certame, ao “tomar carona” em ata alheia, deixe de realizar a
sua propria licitagdo, o bem ou o servigo registrado e o seu fornecedor foram selecionados
mediante procedimento licitatério promovido pelo ente que empresta a sua ata de registro
de precos, pelo que a afirmagdo de que o carona equivaleria a uma dispensa indevida de
licitagdo néo parece correta.

Assim também se posiciona Jacoby (2007), ao aduzir que em nenhum momento a Constituicdo da
Republica vincula, necessariamente, um contrato a uma so licitacdo, ou mesmo uma licitagdo a um
s6 contrato, citando, como exemplos, além do carona, a pré-qualifica¢ao e a regra do art. 112 da Lei
n. 8.666/1993".

A maioria dos tribunais patrios manifesta-se favoravelmente a esse posicionamento e admite a
adesdo a Ata de Registro de Precos por 6rgao que ndo tenha participado da licitagdo. Convergindo
para a legalidade do “carona’, o Superior Tribunal de Justica sustenta a autoaplicabilidade do art.
15 da Lei n. 8.666/1993: de acordo com esse entendimento, a disciplina conferida pela Lei Geral de
Licitagdes e Contratos seria suficiente para se instituir o Sistema do Registro de Pregos, conforme
se depreende do excerto que se segue:

ADMINISTRATIVO — LICITAGCAO — SISTEMA DE REGISTRO DE PRECO: ARTIGO
15, LEI 8.666/93 — LIMITACOES.

12 Art. 112 Quando o objeto do contrato interessar a mais de uma entidade publica, cabera ao 6rgao contratante, perante a entidade
interessada, responder pela sua boa execugao, fiscalizagdo e pagamento.
§ 1° Os consorcios publicos poderao realizar licitagao da qual, nos termos do edital, decorram contratos administrativos celebrados
por o6rgaos ou entidades dos entes da Federagdo consorciados. (Incluido pela Lei n. 11.107, de 2005)
§ 2° E facultado a entidade interessada o acompanhamento da licitagio e da execucdo do contrato. (Incluido pela Lei n. 11.107,
de 2005).
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1. O regime de licitagdes por registro de pregos foi ampliado pelos Decretos
Regulamentadores 3.931/2001 e 4.342/2002, sendo extensivo ndo s6 a compras mas a
servicos e obras.

2. Embora auto-aplicavel, o art. 15 da Lei 8.666/93 pode sofrer limitagdes por
regulamento estadual ou municipal, como previsto no § 3°.

[..]

A recorrente, invocando a ligdo do Professor Margal Justen Filho, argumenta ser auto-
aplicavel o art. 15 da Lei 8.666/93. Efetivamente, essa é a afirmacao do ilustre doutrinador,
ao comentar a Lei de Licitagdes, por entender que a disciplina da lei seria suficiente para
se restituir o sistema de registro de precos, dando ela solu¢do a quase totalidade das
indagacoes.

Entretanto, enfatiza a utilidade de uma regulamentagdo em nivel estadual ou municipal,
para que sejam atendidas as peculiaridades regionais. E, como as pessoas juridicas de
Direito Publico — leia-se Estados e Municipios —, estdo demorando para expedir os seus
decretos, adverte o comentarista aqui festejado que isto ndo significa que o registro de
precos so possa ser aplicado mediante prévia regulamentacéo. [...]

(Recurso Ordindrio em Mandado de Seguranga 15.647. Relator: Eliana Calmon. DJ:
25/03/2003) (grifo nosso)

No mesmo sentido, o entendimento do TCEMG, conforme os excertos colacionados:

Ementa: Administracio Publica. Aquisi¢do de insumos da drea de sadde através do
Sistema de Registro de Pregos. Legalidade. Publicagao: Revista do TCEMG, v. 44, n. 3, jul./
set. 2002, p. 179.

(Consultas n. 647.656 e 647.431, sessao de 06/03/2002. Conselheiro Relator: Simio
Pedro Toledo.)

Ementa: autarquia municipal. Licitagdo. Utilizacdo do sistema de registro de pregos da
prefeitura para aquisi¢do de pecas e acessdrios de veiculos. Possibilidade, desde que
aferida e comprovada a vantagem para a Administra¢ao. Necessidade da elaboragido de
processo administrativo de sua iniciativa.

(Consulta n. 757.978, sessao de 08/10/2008. Relator: Cons. Substituto Gilberto Diniz.
Publicacado: Revista do TCEMG, v. 70, n. 1, jan./mar. 2009, p. 198.)

Ha, porém, uma corrente que ndo admite a adesao ao Sistema do Registro de Pregos. Esse é o

posicionamento do Tribunal de Contas de Santa Catarina e o do Parana. Este dltimo defende a tese
de que o instituto fere a Constituigdo da Republica em seus arts. 22, XXVII, 37, XXI e 84, IV, além

de ofender o principio da legalidade, entre outros. Vejamos:

O TCE/PR recebeu consulta sobre a possibilidade de os municipios daquele estado
aderirem as atas de registros de precos de outros entes administrativos da esfera federal,
estadual ou municipal. Analisando o art. 15 e paragrafos da Lei n. 8.666/93, o relator
ressaltou que ‘em nenhum momento esse dispositivo prevé a possibilidade de que uma
entidade publica que ndo tenha participado da elaboragdo do edital licitatério possa
aproveitar-se desse procedimento para efetuar a aquisi¢do de produtos do vencedor do
certame’. Logo, no entender da Corte de Contas paranaense, o Decreto n. 3.931/01, que
regulamentou o Sistema de Registro de Pregos, extrapolou os limites constitucionais de
sua utilizagdo no que concerne ao carona. Ainda, ressaltou tratar-se, ‘por vias obliquas,
da introdugdo de uma nova causa de dispensa de licitagdo, mediante decreto do Poder
Executivo Federal, ndo prevista na norma geral. Por fim, a Corte de Contas estadual
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decidiu por considerar ‘inconstitucional a adeséo a ata de registro de pre¢o na forma
prevista no art. 8° do Decreto n. 3.931/01, por ofensa aos arts. 22, XXVII, e 37, XXI e 84,
IV da Constituigdo Federal, que exigem lei federal para a disciplina do processo licitatorio,
notadamente, quanto a previsao de causa de dispensa ou inexigibilidade, e por ofensa a
disciplina da habilita¢éo, ao principio da legalidade, da vinculag¢éo ao edital, da isonomia,
da impessoalidade, da moralidade e da economicidade’ (TCE/PR Consulta n. 19310/2010.
Rel. Auditor Ivens Zschoerper Linhares. DJ: 09/06/2011).

‘O Sistema de Registro de Precos, previsto no art. 15 da Lei (federal) n. 8.666/93, é
uma ferramenta gerencial que permite ao Administrador Publico adquirir de acordo
com as necessidades do 6rgao ou da entidade licitante, mas os decretos e as resolugdes
regulamentadoras ndo podem dispor além da Lei das Licitagdes ou contrariar os
principios constitucionais; por se considerar que o sistema de ‘carona, instituido no
art. 8° do Decreto (federal) n. 3.931/2001, fere o principio da legalidade, ndo devem os
jurisdicionados deste Tribunal utilizar as atas de registro de precos de érgaos ou entidades
da esfera municipal, estadual ou federal para contratar com particulares, ou permitir a
utilizacdo de suas atas por outros drgdos ou entidades de qualquer esfera, excetuada a
situagdo contemplada na Lei (federal) n. 10.191/2001’. (TCE/SC, Decisio n. 2.392/2007,
Rel. Conselheiro Wilson Rogério Wan-Dall, julgado em 6 ago. 2007, veiculada na Revista
Zénite — Informativo de Licitagbes e Contratos (ILC), Curitiba: Zénite, n. 163, p. 935, set.
2007, se¢do Tribunais de Contas.) (grifo nosso)

4.2.2 Quanto a ofensa aos principios da isonomia, impessoalidade, moralidade e vinculagao ao

instrumento convocatorio

O SRP também deve pautar-se pelos principios da isonomia e da impessoalidade, que vedam
qualquer tratamento direcionado ou diferenciado durante as licitagbes e contratagdes. Por
estes principios, ndo é permitido a Administragdo Publica praticar condutas que demonstrem
favoritismos, discrimina¢des impertinentes ou tratamentos privilegiados que possam beneficiar
algum licitante. Sob o prisma do direito individual, consagrado pela Constitui¢ao da Republica em
seu art. 5°, caput, a todos os fornecedores devem ser dadas as mesmas oportunidades, sob pena de
ilegalidade.

Alguns doutrinadores entendem que a adesdo a Ata de Registro de Precos fere a isonomia e a
impessoalidade na medida em que permite firmar contratos sem licitagdo, o que pode ensejar
beneficios econdmicos para o fornecedor contratado, sem a devida garantia de igualdade de
condi¢oes a todos os concorrentes.

Nessa linha, Margal Justen Filho (2010, p. 210) explica que:

Teria de assegurar-se a todos os demais fornecedores tratamento equivalente, eis que
o titular do prego registrado nao formulara proposta para realizar a contratagdo que se
consumou. Surge uma preferéncia incompativel com a licitagdo e a isonomia. (JUSTEN
FILHO, 2010, p. 210)

Ha entendimentos, por outro lado, de que a adesdo a Ata de Registro de Precos ndo causaria ofensa
ao principio da impessoalidade se fosse elaborado um estudo minucioso do mercado e da média de
precos de forma a garantir a lisura do processo. Portanto, a exigéncia da comprovagao da vantagem
da adesiao aliada a implementag¢ao dos principios da eficiéncia — haja vista o ganho indiscutivel de
celeridade — e da economicidade teria o condao de afastar favorecimentos.
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E inerente, também, ao SRP o principio da moralidade. A conduta administrativa deve sempre
ser pautada nos valores morais e éticos da sociedade, cujo respaldo legal se extrai do art. 37,
caput; art. 5°, LXXIII, da Constitui¢do Federal; do art. 9° da Lei n. 8.666/1993; e da Lei n.
8.429/1992 — Lei de Improbidade Administrativa.

No que se refere a esse principio, Edgar Guimaraes e Joel de Menezes Niebuhr (2008, p. 124),
frontalmente contrarios a adesao a Ata de Registro de Pregos, asseveram que:
O carona ¢ o jubilo dos lobistas, do trafico de influéncia e da corrupgéo, especialmente
num pais como o nosso, com institui¢des e meios de controle tao frageis. Os lobistas e os

corruptores ndo precisam mais propor o direcionamento de licitagdo; basta proporem o
carona e tudo esta resolvido.

O art. 41 da Lei n. 8.666/1993 consagra o principio da vinculagdo ao instrumento convocatoério,
segundo o qual a Administracao Publica deve restringir-se as regras que ela propria estabelece.
Este principio esta diretamente ligado ao principio do julgamento objetivo, na medida em que
a avaliacdo da proposta e dos documentos deve ser feita conforme a regra proposta no edital,
com o intuito de afastar a incidéncia de caracteristicas subjetivas dos avaliados e avaliadores. Esta
preocupacdo esta evidenciada no art. 45 da Lei n. 8.666/1993.

Os doutrinadores contrarios a adesio do “carona” apontam que hd ofensa ao principio da
vinculagdo ao edital porque a adesdao pode ensejar uma contratagdo nao prevista nele mesmo, fora
das quantidades por ele estabelecidas e para uma entidade ndo anteriormente especificada.

O Tribunal de Contas da Unido (T'CU) ja se pronunciou acerca da matéria, destacando a necessidade
de gestdo da Ata de Registro de Precos como forma de observar o principio da vinculagdo ao
instrumento convocatdrio, nos seguintes termos:
Acerca do limite para a adesdo a ata de registro de precos, o TCU determinou aos érgéos
licitantes: ‘em aten¢do ao principio da vinculagdo ao instrumento convocatorio (Lei
8.666/1993, art. 3°, caput), devem gerenciar a ata de forma que a soma dos quantitativos

contratados em todos os contratos derivados da ata ndo supere o quantitativo maximo
previsto no edital’.

(TCU, Ac6rdaon. 1.233/2012, Plendrio, Relator Min. Aroldo Cedraz, DOU de 30/05/2012.)

4.2.3 Quanto aos limites para a adesao a Ata de Registro de Precos

O TCU, embora reconhe¢a a legalidade da figura do “carona”, tem aconselhado a sua aplicagdo
com parcimonia, a fim de evitar que o gestor publico caia em armadilhas ou ilegalidades, a
pretexto de obter maior eficiéncia nos seus processos de aquisi¢do de bens e contratagdo de
servigos. Para tanto, fala em limitacdes a adesdo a Ata de Registro de Pregos. As principais
limitagdes compreendem: a) realizar as compras até o limite de quantidades registradas; b)
aderir as atas que tenham licitado quantidade superior a estimativa de sua prépria demanda; c)
observar as regras de pagamento especificadas no edital pelo drgao gerenciador; d) comprovar,
no processo, que o pre¢o de aquisi¢do é compativel com o de mercado, como em qualquer
licitagdo (JACOBY FERNANDES, 2007).
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Diante dessas nuangas, o TCU tem recomendado, além do comedimento nas adesoes, que os
precos registrados sejam parametros para outros processos licitatorios, em consonancia com o
disposto no art. 43, IV, da Lei n. 8.666/1993 (FERNANDES, 2007).

Esse enfoque da fungdo do controle é animador, pois o processo deixa de ser um fim em si mesmo
para se tornar uma analise pela qual é verificado se o “carona” demonstrou adequadamente que a
adesdo era mais vantajosa do que a licitagdo convencional e se os precos de aquisi¢ao concretizaram
a vantagem anunciada.

Sobre a matéria, o TCU ja proferiu decisao recomendando a cautela para utilizagdo da adesdo a Ata
de Registros de Pregos, conforme se verifica dos excertos colacionados:

Entende o TCU que a utilizagdo ilimitada da adesdo a ata de registro de pregos por drgaos
ou entidades de qualquer esfera ¢ incompativel com os principios constitucionais da
isonomia e da competitividade nas licitagdes publicas, restando inequivoca a fragilidade
do sistema. Determina aquela Corte a adogdo de providéncias com vistas a avaliacdo das
regras atuais, de forma a estabelecer limites para adesdo por outros 6rgaos. (TCU, Acérdiao
n. 1.487/2007, Plenario, Rel. Min. Valmir Campelo, DOU de 03.08.2007, veiculado na
Revista Zénite de Licitagdes e Contratos (ILC), Curitiba: Zénite, n. 162, p. 848, ago.
2007, se¢ao Tribunais de Contas)

9. Referente a adesdo de outros 6rgaos e entidades a ata de registro de precos, identifico que
o Tribunal nao condenou tal conduta, apenas apontou o uso excessivo dessas adesdes,
determinando ao (omissis), mediante o Ac6érddo 1.487/2007-Plenario (subitem 9.2.2),
que adotasse medidas para reavaliar as regras atualmente estabelecidas para o registro
de precos, a fim de que fossem estabelecidos limites para a adesdo a atas de registros de
precos, tendo em vista que as regras atuais desvirtuam a finalidade da referida sistematica.
(grifo nosso) (TCU, Acordao n. 0392/2009, Plenario, Rel. Min. André de Carvalho,
DOU de 13.03.2009)

4.2.4 Quanto ao planejamento

Compete ao gestor publico avaliar o que é mais vantajoso a Administragdo: aderir a uma Ata de
Registro de Precos ou realizar licitagdo, ja que, no SRP, a contratagdo’ pode ou nao ocorrer, ainda
que haja precos registrados.

Nesse ponto, os criticos da adesdo a Ata de Registro de Precos sugerem que, diante de uma
economia de escala, a adesdo forgaria a Administragdo a pagar por uma quantidade maior
0 mesmo pre¢o que se pagaria por uma quantidade menor, condi¢do que acarretaria perdas
econdmico-financeiras. Cite-se, por exemplo, o entendimento colacionado no Acérdao TC n.
0008.840/2007-3 do Plenario do TCU:

Para além da tematica principioldgica que, por si s6 ja reclamaria a adogdo de
providéncias corretivas, também ndo pode deixar de ser considerado que, num cenadrio
desses, a Administragdo perde na economia de escala, na medida em que, se a licitagdo
fosse destinada inicialmente & contratacdo de servigos em montante bem superior ao

1 Estabelece oart. 15, § 4°, da Lei 8.666/93 que “A existéncia de pregos registrados nao obriga a Administragdo a firmar as contratagoes
que deles poderao advir, ficando-lhe facultada a utilizagdo de outros meios, respeitada a legislacdo relativa as licitagdes, sendo
assegurado ao beneficidrio do registro preferéncia em igualdade de condigdes.”
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demandado pelo 6rgéo inicial, certamente os licitantes teriam condigdes de oferecer
maiores vantagens de preco em suas propostas.

Todavia, tal argumento desconsidera que o contrario também poderia acontecer. Em outras
palavras, é possivel que uma pequena compra seja realizada pelo pregco de uma compra mais vultosa,
condi¢ao que dificilmente seria alcancada novamente. No caso concreto, o importante, mais uma
vez, é a realizagdo de estudos comparativos de precos para legitimar a vantagem financeira auferida
com determinada adesao.

Diante da complexidade deciséria, Jacoby Fernandes (2007) orienta quanto ao modelo de
procedimento a ser adotado em cada caso:

Depois de ressalvar os casos de contratagdo direta e impor, como regra, o principio da
licitagéo, a Constitui¢do Federal define os limites desse procedimento, mas em nenhum
momento obriga a vincula¢do de cada contrato a uma sé licitacdo ou, ao revés, de
uma licitagdo para cada contrato. Essa perspectiva procedimental fica ao alcance de
formatagdes de modelos: no primeiro, é possivel conceber mais de uma licitagdo para
um sé contrato, como na pratica se vislumbra com o instituto da pré-qualificacio em
que a selecdo dos licitantes segue os moldes da concorréncia, para s6 depois licitar-se
o objeto, entre os pré-qualificados; no segundo, a figura do carona para em registros
de precos ou a previsdo do art. 112 da Lei n. 8.666/93. Desse modo, é juridicamente
possivel estender a proposta mais vantajosa conquistada pela Administragdo Publica
como amparo a outros contratos.

No mesmo viés, destacam-se excertos de decisdbes do TCEMG e do TCU, nos quais ¢ nitida a
necessidade de planejar as compras governamentais, como também preencher determinados
requisitos conforme o procedimento a ser seguido, caso a opgao seja a adesdo a Ata de Registro de
Precos:

Consulta. Possibilidade de autarquia municipal utilizar como ‘carona’ o sistema de registro
de precos elaborado pelo Poder Executivo do Municipio. [...] ‘Carona’ é o apelido do érgao
ouentidade que ndo participoudalicitacao que deu origem a Ata de Registro de Pregos, [mas
que] aderiu a ela durante a sua vigéncia. [...] as contratacdes para o sistema de registro de
prego sido realizadas mediante uma tnica licitagao, nas modalidades concorréncia publica,
do tipo ‘menor pre¢o, ou pregio. [...] O ‘carona apenas se beneficia da Ata de outrem, a
ela aderindo mediante o cumprimento de algumas exigéncias formais. [...] nos ensina o
mestre Marcal Justen Filho: ‘Em primeiro lugar, incumbe ao 6rgao que pretende valer-
se do sistema alheio justificar cuampridamente os motivos pelos quais nao integrou
desde o inicio a implantagio do sistema. [...] Em segundo lugar, deve comprovar-se
que o empréstimo nio acarretara a frustracio de qualquer dos requisitos de validade
da licitagao cabivel. (Comentdrios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, 11.
ed., Sdo Paulo: Dialética, 2000, p. 159). [...] De toda sorte, devera o interessado (carona)
elaborar processo administrativo por sua iniciativa, qual seja, providenciar termo de
referéncia no qual constem as especificacdes do objeto que deseja adquirir, apds ampla
pesquisa de precos de mercado, e, ainda, informagoes relativas a existéncia de Ata
de Registro de Preco sobre o objeto desejado, para fins de acionar o drgao/entidade
gerenciador, externando sua intengao de utilizar a respectiva Ata. O érgédo gerenciador
consultard ao fornecedor acerca da possibilidade de atender aquela adeséo, uma vez que
havera acréscimo ao quantitativo pactuado. A justificativa apresentada devera demonstrar
a vantagem econdmica da adesdo a referida Ata, mencionando, ainda, a similitude de
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condi¢des, tempestividade do prazo, suficiéncia das quantidades e qualidade do bem. A
esse processo administrativo deve ser agregada, também, a anuéncia formal da entidade/
o6rgdo gerenciador sobre a possibilidade de utilizacdo da Ata de Registro de Precos, para
a adesdo ao prego registrado, bem como dos fornecedores, obedecendo-se & ordem de
classificagao. Quanto a publicidade do instrumento de adesdo e das aquisigdes que dele
decorrerem prevalece, a meu juizo, o dever de observar a regra geral da licitacdo contida
na legislacao de regéncia, em especial a Lei Federal n. 8.666/93, valendo para o ‘carona’ as
mesmas regras impostas as outras entidades/6rgaos envolvidos no certame. (TCE/MG,
Consulta n. 757.978, Relator: Conselheiro substituto Gilberto Diniz, julgado em 8 out.
2008) (grifo nosso)

A adesdo a ata de registro de pregos ndo prescinde da caracterizagdo do objeto a ser
adquirido, das justificativas contendo o diagndstico da necessidade da aquisi¢do e da
adequacgio do objeto aos interesses da Administracéo, da pesquisa de preco com vistas
a verificar a compatibilidade dos valores dos referidos bens com os precos de mercado
e do cumprimento ao limite imposto pelo art. 8°, § 3°, do Decreto n. 3.931/2001,
segundo o qual é proibida a compra de quantidade superior a registrada na ata. Foi esse
o entendimento defendido pelo relator, ao apreciar representagdo autuada com base em
informac¢ao da Ouvidoria do TCU, versando sobre supostas irregularidades ocorridas
no Tribunal Regional do Trabalho da 222 Regido (TRT/222 Regido). Realizada inspe¢ao
no 6rgao, a unidade técnica analisou uma série de processos em que veiculos foram
adquiridos utilizando-se ata de registro de precos de outro 6rgio. Apds aprofundado
exame, sobressairam as seguintes impropriedades: 1*) auséncia de formalizagdo
de termo de caracterizagdo do objeto, previamente a contratagdo; 2®) auséncia de
justificativa contendo o diagndstico da necessidade da aquisi¢do e da adequacdo do
objeto aos interesses da Administragdo; 3*) descumprimento do § 1° do art. 15 da Lei
n. 8.666/1993, que prevé a obrigagdo de ampla pesquisa de mercado previamente as
aquisi¢des mediante registro de pregos; 4*) desobediéncia ao § 3° do art. 8° Decreto n.
3.931/2001, que limita o quantitativo a ser adquirido em 100% daquele registrado na ata
de registro de precos, tendo sido comprados quatro veiculos quando a cotagéo realizada
pelo drgao responsavel pela licitagdo foi referente a apenas trés. Uma vez confirmadas
tais irregularidades, o relator prop6s e o Plenario decidiu expedir determinagio
corretiva ao TRT/22# Regido para futuras contratagdes por meio de adesdes a atas de
registro de pregos. (Acérdao n. 2.764/2010-Plenario, TC-026.542/2006-1, relator
Min-substituto Marcos Bemquerer Costa, 13 out. 2010. Divulgado no Informativo
do TCU sobre licitagdes e contratos n. 38)

Ademais, trazemos a baila um julgado do TCEMG que retrata a necessidade do planejamento para
as contratagdes publicas:

[...] devera o interessado (carona) elaborar processo administrativo por sua iniciativa,
qual seja, providenciar termo de referéncia no qual constem as especificacdes do objeto
que deseja adquirir, apds ampla pesquisa de pregos de mercado, e, ainda, informacdes
relativas a existéncia de Ata de Registro de Preco sobre o objeto desejado, para fins de
acionar o dérgao/entidade gerenciador, externando sua intencao de utilizar a respectiva
Ata. O 6rgao gerenciador consultara ao fornecedor acerca da possibilidade de atender
aquela adesdo uma vez que havera acréscimo ao quantitativo pactuado.

A justificativa apresentada deverd demonstrar a vantagem econdmica da adesio a referida
Ata, mencionando, ainda, a similitude de condigdes, tempestividade do prazo, suficiéncia
das quantidades e qualidade do bem.

(Consulta n. 757978. Sessao de 08/10/2008. Relator: Cons. Moura e Castro)
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4.2.5 Quanto a adesdo de drgaos e entidades de diferentes esferas governamentais

Também é polémica a possibilidade de adesdo a Ata de Registro de Precos por drgaos de
diferentes esferas da federagdo. A esse respeito, em ambito federal, o Decreto n. 3.931/01
determina em seu art. 8° que:

Art. 8° A Ata de Registro de Precos, durante sua vigéncia, podera ser utilizada por
qualquer 6rgdo ou entidade da Administra¢ao que nio tenha participado do certame
licitatorio, mediante prévia consulta ao d6rgdo gerenciador, desde que devidamente
comprovada a vantagem.

Parte da doutrina se posiciona no sentido de que a adesdo a Ata de Registro de Precos pode ser
realizada entre entes de esferas distintas. Neste sentido, Jacoby Fernandes (2008) assevera:

E conveniente lembrar que o Decreto n. 3.931/01 ndo definiu que os 6rgdos participantes
e usudrios devem necessariamente integrar a mesma esfera de governo. [..] Numa
interpretacdo sistematica, contudo, como Administragdo é dérgdo da Administragio
Publica, parece possivel a extensdo além da esfera de governo. Assim, um 6rgao municipal
poderd, atendidos os demais requisitos, servir-se de ata de registro de pregos federal ou
vice-versa.

Por sua vez, Marcos Juruena e Flavio Amaral (2007) entendem que somente os 6rgiaos ou
entidades da Administra¢ao Publica Federal podem fazer uso da sistemadtica do carona. Isso
porque o art. 6° da Lei Geral de Licitagdes e Contratos fixa uma distingdo entre “Administra¢io”
e “Administrac¢ao Publica’, de modo que nao é qualquer érgao ou entidade, de qualquer esfera da
federacdo que pode aderir ao sistema.

Neste sentido, posiciona-se também Ivan Barbosa Rigolin (2011), que acredita que o art. 8°
do Decreto, mesmo néo tendo sido concebido para isso, serviu para que Estados e Municipios
aproveitassem os registros de precos alheios, sem que, contudo, houvesse autorizagao para que um
ente licitasse por outros entes:

E o que reza o art. 8° do Decreto, que, mesmo nio concebido para isso, acabou por
servir de mote a que estados e municipios, com suas entidades descentralizadas e
paraestatais, bem logo se aproveitassem da ideia e iniciassem um crescente movimento,
a essa altura fora de controle, para aproveitar registros de precos alheios, de niveis
governamentais diferentes, para comprar ou contratar servigos constantes de registros
alheios, nas mesmas condi¢bes de preco e independentemente de quantidades,
bastando que o detentor da ata respectiva aceite assim os vender a quem se dispuser
a compra-los.

Fizeram-nos os espertalhdes de plantdo, que sempre vislumbram vantagens aqui e acold,
onde ninguém honesto as enxerga, vendendo a férmula a municipios como se se tratasse
do seu mais comezinho direito, insista-se, sem que a lei jamais autorizasse que um ente
licitasse por outros entes, e tal qual pudesse existir uma central de licitagdes, com um
registro de precos que a todos os 6rgaos publicos pudesse servir como uma mercearia ou
um entreposto comercial.

Vejamos o voto do Ministro Inacio Magalhaes Filho no Processo n. 3.298/10 do Tribunal de Contas
do Distrito Federal:
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49. A proposito disso, o item II da Decisdo TCDF n. 1806/06, de 20/04/2006, admite a
possibilidade de os 6rgdos e entidades do complexo administrativo do Distrito Federal
utilizarem-se da Ata de Registro de Precgos de outro ente federativo, desde que expresse
pesquisa de mercado promovida no Distrito Federal, conforme dispde o § 1° do art. 4° da
Lei n. 938/1995, e atenda os requisitos que a norma de regéncia estipula para tal hipdtese.
(TCDF Processo n. 3.298/10. Relator Inacio Magalhaes Filho. DS: 03/04/2012).

Por sua vez, o TCU entendeu pela impossibilidade de adesao de drgaos federais a Atas de Registro
de Precos realizadas por administragdo estadual, municipal e distrital. Sendo vejamos os excertos:

E vedada, de acordo com o TCU, a adesdo de 6rgdo ou entidade federal a ata de registro de
pregos promovida por érgdo ou entidade estadual ou municipal, tendo em vista a violacdo
ao principio da publicidade. De acordo com a unidade técnica do Tribunal, “a publicidade
de licitacdes promovidas por entes federais deve ter amplitude nacional, enquanto as
licitagdes estaduais sao divulgadas apenas no respectivo 4mbito, a adesdo de ente federal a
ata de registro de pregos estadual viola os arts. 3° e 21, I, da Lei 8.666/1993”. Acrescentou,
ainda, que o Decreto n. 3.391/01 néo veda a adesdo de ente federal a ata de registro de
precos estadual, “porque se destina apenas a regular o sistema de registro de precos da
Unido, ao qual a adesdo de entes estaduais, municipais e distritais é possivel por niao
violar o principio da publicidade”. Diante dos argumentos trazidos pela parte e rebatidos
pela unidade técnica do TCU, o Relator votou pela procedéncia da representagiao, bem
como para que fossem rejeitadas as justificativas apresentadas pelos responsaveis pela
irregularidade verificada, com aplica¢ao de multa, no que foi acompanhado pelos demais
membros do colegiado. (TCU, Acérddo n. 3.625/2011, 2* Camara, Relator Min. Aroldo
Cedraz, DOU de 03/06/2011.) (grifo nosso)

Conclusiao

198. O Decreto 3.931/2001, que regulamentou o Sistema de Registro de Pregos, permitiu
que 6rgaos ndo participantes da licitagdo pudessem aderir a ata. Tal procedimento ficou
conhecido como “carona’, nao fazendo distingdo sobre a possibilidade de adesdo a atas
oriundas de outras esferas administrativas, o que tem possibilitado a interpretacido de que
isso ¢ possivel por alguns. Detectamos o efetivo uso dessas atas por entes federais.

199. A AGU expediu orientagdo normativa no sentido da impossibilidade de adesdo
de drgaos federais a atas de registro de pregos realizadas por administragdo estadual,
municipal e distrital. Nao foi encontrado posicionamento do TCU a respeito.

200. Assim, cabe ao Tribunal de Contas da Unido pronunciamento sobre o tema, no
sentido de orienta¢do aos 6rgaos sobre a impossibilidade da pratica em questdo, uma vez
que a Orienta¢do da AGU ndo vincula toda a Administragao Publica Federal, além dos
potenciais prejuizos ao principio da publicidade e ao principio da legalidade aplicada a
Administragdo Publica, haja vista a discussdo néo ter sido incluida no bojo do Acérdio
1.487/2007-TCU-Plenario.

201. A doutrina apresenta posicionamentos divergentes sobre o assunto, entretanto
mesmo aqueles que defendem a figura do “carona” concordam que a legalidade da adeséo
a atas de outras esferas é questionavel.

202. A pritica relatada neste achado também viola o principio da legalidade aplicado
a Administragdo Publica, pois o Decreto 3.931/2001, de dmbito apenas federal, ndo
menciona a possibilidade de adesdo a atas de registro de precos reguladas por outros
estados, municipios ou pelo Distrito Federal. Dessa forma, esse tipo de adesdo por 6rgaos
federais ndo deve ser tolerada, por auséncia de amparo legal.

203. Outro ponto a considerar refere-se ao fato de que os requisitos que uma licitagdo
federal deve observar sio mais amplos que os de uma licitagdo estadual, municipal ou
distrital, a exemplo dos requisitos de publicidade.
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204. Ante o exposto, considerando a legislagdo vigente, entende-se ndo ser possivel que
orgaos federais facam adesdes a atas de registro de precos provenientes de outras esferas
administrativas, sendo oportuna proposta para que os 6rgaos normativos orientem seus
jurisdicionados nesse sentido. (TCU AC-1793-27/11-P. Relator Valmir Campelo. DS: 6
jul. 2011)

4.2.6 Quanto ao prazo de vigéncia da Ata de Registro de Preco

O inciso III do § 3° do art. 15 da Lei n. 8.666/1993 estabelece que o prazo de vigéncia da Ata de
Registro de Preco ¢ de no maximo um ano, a contar de sua publica¢do. Caso seja de interesse da

Administragdo Publica, o prazo podera ser reduzido ou prorrogado por até doze meses, conforme
0 § 2° do art. 4° do Decreto n. 3.931/01. Joel de Menezes Niebuhr (2008) opina pela ilegalidade
desse tipo de prorrogacdo, asseverando que a Lei n. 8.666/1993 ndo prevé excepcionalidades ao

prazo de um ano; nao poderia, portanto, um decreto federal prevé-las.

Em geral, os tribunais tém se posicionado pela impossibilidade de adesdo apds o término da

vigéncia das Atas de Registro de Prec¢os, consoante os excertos colacionados a seguir, do TCU e do

TCEMG, respectivamente:

Em auditoria, a unidade técnica verificou a existéncia de contratos administrativos
resultantes de licitagdes para registro de precos que foram celebrados apds a expiragdo
do prazo de validade da ata de registro de precos. Segundo a unidade técnica, “ndo é
razoavel que sejam feitas adesdes a atas de registro de pregos apds o fim de sua vigéncia,
vez que os precos registrados por meio de licitagdo especifica podem nao mais estar
compativeis com aqueles oferecidos no mercado” Por essa razdo, a unidade técnica propos
ao TCU determinar ao 6rgao jurisdicionado que oriente os gestores para, ao atuar como
gerenciadores de atas de registros de precos, nao aceitar a adesao apos o fim da vigéncia
das atas, o que foi aprovado pelo Plendrio. (TCU, Acérdao n. 1.793/2011, Plendrio, Relator
Min. Valmir Campelo, DOU de 11 jul. 2011)

Verifica-se do questionamento apresentado, que o prazo estabelecido para a validade da
ata de registro de precos esta sendo considerado pela consulente como marco final para
a adesdo a ata e a aceita¢do dessa adesdo, e ndo para a formalizacido do contrato, que é a
finalidade de qualquer procedimento licitatdrio e, portanto, o marco final do processo.

Tal entendimento ndo encontra respaldo no ordenamento, posto que a adesdo a ata
de registro de pregos, pratica conhecida como ‘carona, e a concordancia por parte
da contratada, na verdade sdo meros procedimentos adotados no curso do Processo
Administrativo que deve ser formalizado pela Administracio que pretende contratar.
Nesse contexto, considero que todos os procedimentos, inclusive a celebragdo do contrato,
devem ser formalizados dentro do prazo de validade da ata.

Infere-se, ainda, do questionamento apresentado que a assinatura do contrato nio se
restringiria ao limite temporal estabelecido no edital de licitagdo e na respectiva ata,
podendo ocorrer a qualquer tempo, por prazo indeterminado, desde que a adesio fosse
realizada dentro do limite temporal estabelecido.

Nesse contexto, hda que se reconhecer que, caso se admita que a Administra¢ao Publica
firme contratos utilizando atas de registro de precos com validade expirada, estar-se-
ia prorrogando por prazo indefinido tanto as atas como as licitagdes realizadas para o
registro delas, o que viola os principios que devem reger as licitagdes.

(Consulta n. 872.262. Relator Cons. Mauri Torres. Aprovado o voto do Conselheiro
Relator, por unanimidade. Publica¢io: DOC de 29 maio 2012. p. 28-29)
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5 CONCLUSAO

O presente artigo teve como finalidade apontar os aspectos mais polémicos do SRP, especialmente
no que se refere a adesdo a Ata de Registro de Pre¢os, vulgarizada como “carona’.

Do exposto, é possivel deduzir que o assunto, ndo obstante ater-se aqueles entes estaduais e
municipais que ja regulamentaram o SRP, estd em processo de sedimentagdo: merece ainda
estudos mais apurados de juristas e daqueles que lidam com a praxis administrativa, a fim de que
prevalecam a qualidade, a redugdo da burocracia e a eficiéncia, sem perder de vista os principios
norteadores do Direito, para o alcance do interesse publico.

Apesar dos embates doutrindrios, fato é que, atualmente, ndo ha previsao em lei para o “carona’,
regulamentado apenas por decreto. Por outro lado, nao ha vedagoes legais que impecam a sua
pratica, nem mesmo entre diferentes esferas de governo.

Superada a questdo da legalidade da figura do “carona’, é notavel a contribui¢ao desta Corte de
Contas para enriquecer o debate. Da analise de suas decisdes, observa-se que os entendimentos
pesquisados convergem para a recomendacdo do SRP, ferramenta a disposi¢ao do gestor publico
paraaaquisicao de bens e contratacdo de servigos, especialmente nos casos de compras continuadas.

Além disso, o TCEMG admite a legalidade de adesdo a Ata de Registro de Pregos, embora néo
tenham sido encontrados julgados que ressaltem o uso comedido dessa adesdo, ao contrario
do TCU, que refor¢a a necessidade de limites para o “carona” a fim de que nao haja prejuizos a
isonomia e, por consequéncia, ao interesse publico. Tampouco foram encontradas decisdes que
vedam a pratica do “carona” entre entes de esferas governamentais distintas.

Entretanto, existem varios julgados nos quais o TCEMG orienta, pormenorizadamente, dada
a sua missdo institucional pedagodgica, sobre a importancia de o “carona” elaborar processo
administrativo por sua iniciativa, de forma mais completa possivel. Essas orientagcdes tém a
finalidade de demonstrar a vantagem econdmica da adesao a Ata de Registro de Pre¢os, como meio
de se garantir a transparéncia necessaria em procedimentos que envolvem a gestdo de recursos
publicos.
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Abstract: The Law n. 8.666, of 1993, establishes the basic pillars of the
bidding procedures. Therefore, the “Sistema de Registro de Pregos”
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