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RESUMO

0O objetivo do presente estudo consiste em analisar a pratica da adesao por 6rgaos
nao participantes da licitagdoe pele sistema de registro de precos 3 luz da
principiologia balizadora da atividade administrativa brasileira, em especial,
legalidade, isonomia, vinculagBo ao instrumento convocatdrio, moralidade, -
competitividade, dentre outros. Iniciaimente, sdo tecidas censideragbes da evolugéo
legislativa, conceito, procedimento € aspectos gerais do sistemna de registros de
precos; apds, examina-se o instituto do “carona’® ferramenta criada por meio do
Decrete 3.931/01 e que tem constituldo objeto de discdrdia na doutrina brasileira.
Alicergando-se nos principios que regem as contratagdes plblicas em nosso pails, a
analise se aprofunda nas disposicdes doutrinarias acerca do tema, visando a
diagnosticar 0 posicionamento do “carona” dentro do ordenamento juridico patrio &
procurando estabelecer possiveis praticas que poderiam amenizar 0s embates-
travados entre aqueles que defendem a celeridade do "carona” & os que ¢ rejeitam,
acusando o instituto de violar principios norteadores da Administracdo Publica.
Abordam-se ainda as vantagens & desvantagens deste instituto, a posicdo do
Tribunal de Contas da Unido e Tribunas de Contas de alguns Estades acerca do
carona. Uma possivel solugao é edicdo de novo decreto que limite o numero ‘de
adesdo & 0 quantitativo maximo por registro de prego pelo carona, de forma que
ocorra ganho de economia de escala.

Palavras-chave: Licitacdo. Sistema de Ragistro de Precos. A figura do carona.



ABSTRACT

The aim of this paper consists in analyzing the practice of accession by nonparticipants
of the bidding by the system of record prices in the light of principles of administrative
activity marker of Brazil, especially, legality, equality, linking to the calling instrument,
morality, competitiveness, among others. At first, the considerations are WOoven
legisiative developmients, concept, procedure and general aspects of the system of
record price, after we examined the institution of take the opportunity to use the auction
ever held by another institution tool created by means of Decree 3.831/01 and has
constituted the object of confention in Brazilian doctrine. Stem largely from principies
governing public procurements in our country, the analysis delves into doctrinal
statermnents about the issue to diagnose the position of the " take the opportunity to use
the auction ever held by another institution " within the law seeking to establish parental
rights and possible practices that could mitigate the conflicts locked between those who
advocate the swiftness of " take the opportunity to use the auction ever held by another
institution " and those who reject i, accusing the institution of violaling the guiding
principles of public administration. It addresses also the pros and cons of this institute,
the position of the Court of Accounts and Audit Courts of some states concerning the
ride. One possible workaround is to issue new decree that limits the number of accessioh
and the quantitative maximum per record price for a take the opportunity to use the
auction ever held by another institution , so after gaining scale economies. The afm of”
this paper consisls in analyzing the practice of accession by nonparticipanis of the
bidding by the system of record prices in the light of principles of administrative activity
marker of Brazil, especially, legality, eguality, linking to the calling instrument, morality,
cormpetitiveness, among others. At first, the considerations are woven legislative
developments, concept, procedure and general aspects of the system of record price,
after we examined the institution of take the opportunity to use the auction ever held by
another institution too! created by means of Decree 3.931/01 and has constituted the”
object of contention in Brazilian doctrine. Stem largely from principles governing public
procurements in our country, the analysis delves into doctrinal statements about the
issue to diagnose the position of the " take the opportunity to use the auction eve_.l" held
by another institution * within the law seeking to establish parental rights and possible
practices that could mitigate the conflicts locked between those who advocate the
swiftness of " take the opportunity to use the auction ever held by another institution
and those who reject it, accusing the institution of vicolating the guiding principles of public
administration. It addresses also the pros and cons of this institute, the position of the
Court of Accounts and Audit Courts of some states concerning the ride, One po'sssibie
workaround is to issue new decree that limits the number of accession and the
quantitative maximum per record price for a take the opportunity to use the auctscm ever
held by another institution |, so after gaining scale economies. :

Keywords: Bidding. Registration System Prices. The figure of the carona
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s
INTRODUCAO

A grande revolucdo nas contratacbes publicas gerada com a implaniagﬁo
do pregéo eletrdnico e o0s sucessivos escdndalos relacionados a fraudes em
licitagbes s&o motivos mais que suficientes para se repensar a lei 8.666/93, que
disciplina as licitacfes e contratos administrativos, no sentido de torna-la rﬁér}os
burocratica e mais eficiente para Administracdo Pablica. - |

As relactes de negocios entre o Estado e setor privado, ndo podem éer
vistas apenas pelo aspecto da legalidade, devem buscar © apeﬁeigeamehm
continuo de mecanismos que gerem resultados eficientes na gestdo da coisa
piblica. '

Administragdo Pdblica Federal, na busca de modernizar as contratactes .
publicas, regulamentou o art. 15, ll, da Lei 8.666/93, por meio do Decreto 3.931'10'1,
disciplinando sistema de registro de precos-SRP, ferramenta que revolucionou as
contratagGes publicas, tornando-as céleres, econdmicas e eficientes. Tal sistema
também foi previsto no artigo 11 da Lei Federal n.° 10.520, de 17 de julho de 20(52,
que instituiu a modalidade de licitagdo denominada Preg&o, para aquisicao de bens
e servicos comuns. Este Decreto regulamentar e auténomo, enire as inovac;ées'
trazidas, instituiv, em seu artigo 8°, a possibilidade de adesio a ata de registro de
pregos por outros orgéos e entidades da Administracio Pdblica gue nao tenham
participado da licitacdo. E a chamada figura do carona. "

O objetivo do presente estudo visa analisar a figura do carona ao sistema
de registro de precos a luz da principiologia balizadora da atividade administrativa’
brasileira, em especial, [egalidade, isonomia, vinculagdo ao instrumento
convocatério, moralidade, competitividade, dentre outros. No primeiro capitulo, sera
examinado o Sistema de Registro de Pregos e seus aspectos legais ¢
administrativos que remetem a uma ferramenta eficiente para aquisicdo de bens e
servicos, bem como a abordagem critica dada & matéria segundo aspectos’
doutrinérios e jurisprudenciais em vigor. o

No segundo capitulo, analisar-se-a o instituto do “carona” ferramenta
ctiada por meio do Decreto 3.931/01 e que tem constituido objeto de discordia na
doutrina brasileira. Alicer¢cando-se nos principios que regem as ccntratagées

publicas em nosso pais, a andlise se aprofunda nas disposigdes doutrinarias acerca-
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do tema, visando a diagnosticar o posicionamento do “carona” dentro: do
ordenamento juridico patrio e procurando estabelecer possiveis praticas que
poderiam amsnizar os embates travados entre aqueles que defenderfi a ce!efida_de
do "carona” e os que o rejeitam, acusando o instituto de itegal e criminoso, Ab_or&a’-
se ainda as vantagens e desvantagens deste instituto, a posicio do Tribunal de

Contas da Unigo e Tribunas de Contas de alguns Estados acerca do carona.
1.1 Justificativa da escotha do tema

O Sistema de Registro de Precos — SRP tornou-se uma excelents
ferramenta de trabalho nas contratacbes da Administracdo Pdblica. Sua utilizacéo
vem sendo intensificada em funcéo da eficiéncia alcancada especialmente com a
utilizagao do instituto do Carcna, permissao legal previsto no art. 8° do Decreto
3.931/01, que possibiiita drgaos plblicos se utilizem de licitacées realizadas por SRP”
de outros Orgaos ou entidades Pblicas. ‘

Esta ferramenta € muito polémica ¢ divide a opinido dos doutrinadores.
Porém, os reais e relevantes beneficios decorrentes do SRP e da figura do carona
tem despertado um interesse cada vez maior dos servidores envolvidos na éréarde
contratagdo puablica, fato que motivou este estudo, que a seu cabo, poderé“sler-"
ytilizado para consulta e qualificacdo destes servidores, para melhorar a
operacionalizacao do SRP e do Carona, no sentido de obter resultados positivos de

gficiéncia e celeridade nas contratacdes publicas.
1.2 Pelimitacio do tema

O Decreto 3.931/01 quando regulamentou ¢ Sistema de Registro ‘dé
Precos, previsto no art. 15, Il, da Lei 8.666/83, para compras e servigos na_
Administragao Publica. '

O presente estudo visar analisar instituto do “carona” ferramenta criada

por meio do Decrete 3.831/01 2 luz da principiologia balizadora da atividade
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administrativa  brasileira, em especial, legalidade, iscnomia, vinculacgo ao
instrumento convocatdrio, moralidade, economicidade, dentre outros. |

1.3 Formuiacio do problema

Analisando, pois, os principios da Administragido Publica, formula-se o
seguinle problema: A pratica da adeséo por érgéos néo participantes da licitagdo
pelo SRP fere os principios da legalidade, isonomia, vinculagdo ao instrumento

convocatdrio, moralidade e economicidade?
1.4 OBJETIVOS
1.4.1 Geral

O presente estudo tem como objetivo geral analisar se o instituto do
“carona’, previste no Art. 8% do Decreto Federal n® 3.831/2001, viola principia@%
juridicos aplicaveis as licitagbes publicas, tais como a legalidade, isonomia,

vinculacgo ao instrumento convocatério, moralidade, economicidade, dentre outros.
1.4.2 Especificos

a) Analisar os aspectos gerais € evolucao legislativa do SRP. ,

b) Analisar a inovacdo da figura do carona previsto no Art. 8° do Decreto n°.
3.931/01, bem como vantagens e desvantagens da sua utilizagdo pela
Administracéo Publica. : :

¢} Analisar a figura do carona a luz dos principios balizadores da Administ'régée“

Pdablica.
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1.5 Hipdteses

a) Acredita-se que uso disciplinado e transparente da ades&o a Ata de registro
de precos tornara a figura do carona uma ferramenta eficiente gestéo

administrativa.

b) Bupde-se que o SRF e o instituto do carona, utilizade de forma correta,
propicia maior eficiéncia para Administracio Pdblica, através da padronizacao
de produtos e economicidade. |

c) Acredita-se que novo decreto regulatorio que limite a adesdo & Ata de
Registro de Precos, tanto na quantidade licitada como no nimero de caronas,
tornara ¢ “carona” uma ferramenta pré ativa para Administracgdo Publica e
atenderd a supremacia do interesse publico, que deve estar presente em
todas as contratacBes por ela realizadas. |

1.6 Metodologia

A metodologia utilizada para a realizagdo desta pesquisa foi revisdo
literaria ern doutrinas, legislacdes e jurisprudéncias pertinentes a tematica abordada.

A pesquisa bibliogréfica procura explicar um problema a partir de
referénecias tedricas publicadas, buscando conhecer e analisar as contribuigées
culturais ou cientificas do passado existentes sobre um determinado assunto,“ tema
ou problema. ’

O presente estudo sera dividido em 5 etapas, a saber: (a) levantamento
do referencial iedrico; (b) selecio do referencial tedrico apropriado a presente
investigacao: (c) leitura critico-analitica do referencial selecionado; (d) organizacao

dos dados levantados e (e) elaboracdo do relatorio final,
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1.6.1 Classificacdo da Pesquisa

Para realizacdo deste trabalho a pesquisa se classificou em exploratdria.
Segundo Ferrdo (2003, p. 80) “Quanto aos objetivos, a pesquisa divide-se ém
exploratoria, descritiva e explicativa”. Analisando os objetivos da pesquisa serdo

utilizadas as pesquisas exploratérias e descritivas,
1.6.2 Técnicas para Coleta de Dados

Esta € uma pesquisa bibliogréfica, que de acordo com Manzo (apud
MARCONI e LAKATOS, 1986, p. 68) “oferece meios para definir, resofvez",i néo
somente problemas j& conhecidos, como também explorar novas areas onde - 08
problemas ndo se cristalizaram suficientemente”. b ainda segundo Vergara (ZOGO, ;;
48), '

[..] € o estudo sistematizado desenvolvido com base em material publicado
em livros, revistas, jornals, redes eletrinicas, isto €, material acessivel ao
publico am geral. Fornece instrumantal analitico para qualquer outre tipo de
pesquisa, mas também pode esgotar-se em si mesma. O material publicado
pode ser primario Qu secundario. .

Conforme leciona Ferro (2003, p. 102):

a pesquisa bibliografica n&o deve ser apenas uma simples copia do que j&
foi escrito scbre o tema por oufros autores, mas, a anslise, a interpretagio,
o confronto de informagdes dos autores, e a elaboragdo de novas
ponclusdes. '

Sendo assim, observa-se que a pesquisa bibliografica é o método maig
indicado para a presente pesquisa, pois ndo é mera reprodugdo do que ja fol escrito
sobre determinado assunto, mas favorece uma analise de um tema sob um novo
foco ou abordagem, chegando a conclusdes inovadoras. '
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Esta pesquisa terd uma abordagem qualitativa realizada através de
consulta de livros, artigos {(revista e Internet), jurisprudéncia e julgados. As técnicas
utiizadas na pesquisa para a coleta de dados baseiam-se numa pesquisa do ﬁpa
bibliografica, que ufiliza fontes secundarias, ou seja, livros e outros documentos

bibliografices.
1.6.3 Fonte para Coleta de Dados

As fontes pesquisadas sio livros, iurisprudéncias, revistas eapeciaiizéd_as,
medidas provisorias, artigos de revistas, considerada fonte secundaria. Segundo
Andrade {2001, p. 43), entende-se por fontes secundarias “referemn-se. a
determinadas fontes primérias, isto &€, séo constituidas pela literatura criginada de
determinadas fontes priméarias e constituem-se em fontes das pesquisas.v
bibliografica. |

1.6.4 Instrumento para Coleta de Dados

Existem diversos instrumentos de coletas de dados que podem ser
utilizados para obter informacbes acerca do tema a ser pesquisado, sendo eles:
analise de documentos, questionarios, entrevistas, observacao. O instrumento para
coletas de dados viilizado sera a andlise de documentos. Segundo Ferrdo (2003‘: p.
61 e 62): o

Sao considerados documentos: os livros, revistas, jornais, Internet,
anuarios, estatisticos, monografias, mapas, documentos audiovisuais, entre outras

Tontes, que contém informacdes fundamernitais sobre a proposta do trabaiho.
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1.7 Apresentacio do contetido das partes do trabalho

O presente frabalho estd dividido em quatro capitulos apresentados da
seguinte forma: No primeire capitulo o tema abordado foi contextualiéado,
apresentando os objetivos do trabalho, a delimitagido do tema, justificativa, e o
resultade esperado do trabalho. Relata-se tambem, a metodologia utiiizadé ﬁa
trabalho, bem como, as fontes, técnicas e instrumentos para a coleta dos dadoé, &
por fim, a possibilidade de tratamento dos mesmos. No segundo capituio é abofda_do
0 conceito tedrico que fundamenta a importdncia da realizagdo deste estudo. No
terceiro capitulo aborda-se a conclusao do trabalho e as possiveis recomendacdes.
para pesquisas & implementacdes futuras. E por fim, no quarto capitulo abordam-se

as referéncias utilizadas no desenvolvimento desta monografia.
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2 REFERENCIAL TEORICO

Com o avango da tecnologia de informagdo e a crescente demanda por
parte dos cidadaos na busca de produtos e servigos cada vez melhores, mais
eficientes, e que atendam seus anseios, exige da Administragdo Publica mudanca
de comportamento e quebra de paradigma em busca da eficiéncia. _

Na ltima década, a internet forfemente influenciou esses ideais de’
modernizagado, transparéncia, economia e eficiéncia. Isto  ocorreu coﬁw. a
mstrumentalizagéc do pregio eletrdnicc na Administracdo Piblica que, por
conseguinte, tornou o SRP um instrumento eficaz poste 4 disposicdo 'da
Administracdo Publica, que simplifica procedimentos para a aquisicdo de bens e
servicos, diminui o tempo necessario para a efetivacao das contratagdes e aproxnma-‘
a Administracio a conceitos modernos de logistica, como o do just-in-time’ _

O decrete n® 3.831/01 que regulamentou 0 SRP trouxe inovagac na area
de compra com a criagdo do institute do “carona” considerada uma ferramenta

eficiente para contratagdes no ambito do servigo publico.
2.1 Do sistema de registro de pre¢os: aspectos Conceituais e Legais
2.1.1 Evolugdo legisiativa

Apesar da grande discussao atual a respeito da aplicacac do SRP, infere-
se gue este assunto nae € novidade em nosso ordenamento juridico. O Cc')digo’“de
Contabilidade da Unido datado de 1822, Decreto n® 4.536, em seu art. 52, bgm
como o art. 14 do Decreto-Lei n® 200/67, em linguagem da época, tracam pren(ihcios"
que serviria de base legal para a criagdo do atual SRP.

QO Decreto-Lei n.° 2.300/86, diploma legal que antecedeu a Lei Federal n.®

8.666/93, ja estabelecia, em seu artigo 14, inciso iI, que “as cornpras, sempre que

‘o just-in-firre & uim principio de gestfo que se caracteriza pela manutencdo de estoques apenas em,«
quantidade suficiente para manter o processo produtive no momento.
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possivel @ conveniente, deverdo ser processadas através de sistema de registro de
precos”. ' | ’

A Lei Federal n® 8.606/93, atual Lei de LicitagSes e Cmﬁaﬁo‘s
Administratives, manteve tal disposicdo, apenas retirando do texto legal a ana’is’ée"dé‘
conveniéncia — que denota discricionariedade —, in verbis: | '

Art. 15. As compras, sempre que possivel, deverio:

b{)

[I - ser processadas atraves de sistema de registro de pregos;

()

§ 12 Q registro de precos sera precedido de ampla pesquisa de mercado
§2° Qs precos regisirados serdo publicados Wimestraimente para"
osueniagao da Administraco, na imprensa oficial.

§ 3° O sistema de registro de precos serd regulamentado por decreto
atendidas as peculiaridades regionais, observadas as seguintes condigdes:

| - selecdo feita mediante concorréncia;

fi - estipulacdc prévia do sistema de controle e atualizacdo dos pregcs
registrados;

Hi - validade do registro nao superior a um ano,

§ 4% A existéncia de pregos registrados nao obriga a Adminisiragéio a farmar
as contratacdes que deles poderdo advir, ficando-the facultada a utilizacso -
de outros meios, respeitada a legislacfo relative as licitagdes, seéndo
assegurado ao bensficiario do registro preferénciz em :guaidade de:
condiches,

§ 5° (O sistema de controle originado no quadro geral de precos, quando
possivel, devera ser informatizado,

§ 6° Qualquer cidad&o & parte legltima para impugnar prego constante: do
guadro gaeral em razéo de incompatibilidade desse com o preco vigente no
rrercado.

A Lei Federal n.? 10.520/02, que instituiu o pregéo para todas as unidades
federadas, expressamente admitiv 0 uso da nova moedalidade para licitar o SﬁPi
ipsis litteris: |

Art. 11. As compras e contratagbes de bens e servigos comuns, no ambito |,
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, quando
afetusdas pelo sistema de registro de precos previste no art. 15 da Lel
8.666, de 21 de junho de 19893, poderdo adotar a modalidade de pregéo
confonne regulamento especifico.

Do disposto na norma, verifica-se claramente a intengéo do Begislador ém
deixar a normatizacdo especifica do SRP a cargo do Executivo, mediante decreto.
No ambito Federal, a Unido editou os Decretos de Namero 448/82; 2.‘?43}98 €0
Decreto n® 3.931/01, que estd em vigor com as modificagbes introduzidas pelo
Decreto n® 4.342/02. '
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2.1.2 Conceiio e distingdo da licitacdo convencional

Aduz-se que © registro de precos € uma ferramenta simpﬁﬁcaﬂé de
contratacdo na Administrac&o Publica, precedido de licitagdo na modalidade
concorréricia ou pregao, aonde o poder plblico, com base no resultado da Eicitégéo,
registra pregos unitarios de bens e servicos, para posterior confratacéo. o

O Decreto Federal n® 3.931/2001, no inciso | do art. 19, dar a deﬁ_nic}ﬁe}
legal do que seja sistema de registro de prego: conjunto de procedimentos .igfya‘ra
registro formal de pregos relativos & prestagio de servigos e aquisicdo de bens, para
contratactes futuras. '

Justen Fitho (2010, p.181) conceitua Sistema Registro Pregos (SRP):

9 Registro de Prego ¢ um confrato normativo, constifuido como um
cadastro de produtos e fornecedores, selecionados mediante Liciacso,
para contratacfies sucessivas de bens e servigos, respeifados lotes
minimos & outra condigbes previstas no edital.

Para Tribunal de Centa da Unigo- TCU (2010, p. 242) SRP “é o conjunto
de procedimentos adotados pela Administracdo para registro formal de p'ret;os“
relativos a execucao de servigos e formecimento de bens”. '

Segundo, Niebuhr (2008, p.25) define o registro de prego como sendo:

instrumente destinado a eficiéncia no gerenciamento dos processos de

contratacés piblica por meic do qual o vencedar da lictagdo assing ata de

registro de precos, comprometendo-se a oferecer por prege unitério o objeto

licitado de acorde com as necessidades da Administracio, dentro de”
guantidade prefixada no edital e dentre de prazo também fixado nele, que

naa pode ultrapassar um ano. '

Para Meirelles (2008, p. 342-3), um dos precursores do conceito ,ﬁdo
SRP definiu da seguinte forma: o

O Sistema de Registro de Precos/SRP € ¢ conjunto de procedimeantas para
registra e assinetlura em Als de Pregos que os interessados  se
comprometem a manter por de determinado perfcdo de tempo, para
contratagtes fuluras de compras ou de servigos frequentes, a serem
realizadas nas quantidades solicitadas pela Administragdo e | de
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conformidade com o instrumento convocatdrio. Registre-se que néo &
modatidade de licitag8o,; & um sistema.

Na atualidade, um dos maiores defensores desta ferramenta de
contratagdo, ¢ administrativista Fernandes (2009, p.30), conceitua o SRP C{).mc:v:53 o

Um procedimento especial de licitagdo que se efetiva por meio de uma
concorréncia ou pregdo sul genernis, selecionande & proposta mais
vantajosa, com observancia do principio da isonomia, para eventual e futura
contratacéo pela Administracao.

[ ‘
nao deixard de fazer a licitacso, mas apenas adotarz um procedimentc”
especial de ficitagsio — especial por ndoe obrigar @ aquisicdo do produto ou
servico -, previsto em lel, que muito se gproxima da forma de contratacso
praticada pelo setor privado, um dos principios velores da Administracio
Pdblica consoante a lel,

] |
Algurnas caracteristicas o distinguem & o flexibilizam para atender s
contingéncias do orcamento a determinados {ipos de compras com
dificuidade de plangjamento e demandas imprevisiveis. Scbretudo, o
sistema  agqui delineado garante & plena eficacia dos  principios.
constitucionais da isonomia e da legslidade, slém de colocar,” em
pronunciada vantagem, & economicidade e eficiéncia em favor do erano
{grifo do auton

Para melhor compreender o conceito do SRP, faz-se necesséric
compara-fo com a lictacdo comum. A diferenca reside, em um primeiro momento,
nos procedimentos contidos na fase interna da licitag@o, onde o Decreto define’
alguns passos necesséarios a serem seguidos pelo érgéo gerenciador, §2° do artigo
2°, e posteriormente, depois de terminada a licitagdo, nos procedimentos que vfisam
ao gerenciamento da Ata de Registro de Precos.

Para Justen Filho (2010, p. 182) a principal diferenca do SRP, frente as

demais licitacbes, reside no objeto:

Mo sistema de Registro de Pregos, & principal diferenca reside no objeto da
licitacdo. Usualmente, a lictacdo destina-se a selecionar um fornecador e
uma proposta para contrataco especifica, a ser efetivada posteriormente
pela Administragso. No Registro de Prego, a licitagdo destinase g
selecionar fornecedor e proposta para contratacdes n8o especificas,
seriadas, que poderdo ser realizadas durante um certo perfodo, por
repetidas vezes. A proposta selecionada fica a disposicio da Administragdo”
que, se e guando deseiar adquirr, se valera dos pregos registrados, tantas
vezes quantas o dessjar (dentro dos lHmites estabelecidos no ato
convocatdrio).
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Da analise dos conceitos acima, verifica-se que a principal diferenga'éﬁtre
o 8RP e as demais licitagdes, resume-se a ndo obrigatoriedade de aqmmg:aa dos
bens ou de contratacdo da prestacdo dos servicos registrados.

Na mesma obra, Justen Fitho, (2010, p. 214) traz outra distincio, quiando
compara SRP & a modalidade Pregéo: | i

Vale uma andlise sobre as diferencas entre a sistemdtica do pregdo e a

aquisicio pm meio de registro de precos. O tema foi bosquejado acima e
comporta algum aprofundamento. '
O pregé&o € urma modalidade de licitagdo, engquanta o registro de pregos &

um sistema de contrataglies. lsso significa que o pregao resulia num onico

contrato (ainda que possa fer a execudlo continuada), enquanto ¢ regisiro

de precos propicia uma série de contratagdes, respeitados os quantitatives

méximos e a observancia do periodo de um anc. Dito de outro modo, o

preg&c se exaure com uma drica contratagfio, enguanto o registro de

precos da oportunidade a tantas contratagdes quantas forem possiveis (em

face dos guantitativos maximos licitados e do prazo de validade).

Para o autor, na licitagdo normal resulta apenas um contrato ogbrigétérie
com o Orgdo licitante, enguanto o registro de preco faculta a realizacao de varios
contratos, inclusive, com drgfios ndo participantes do sistema, respeitado 08
guantitativos e sua validade.

A utiizagio do SRP, para o TCU (2010, 244) deve ser adotada:

preferencialmente quando:

pelas caracteristivas  do bem ou servico houver necess:dade de

contratacdes frequentes; pela natureza do objetc nio for possivel definir

proviamente o quantitative a ser demandado pela Administrac@o; for mais

conveniente & aquisicdo de bens com previsdo de enfregas parceladas ou

contratagdo de servigos necessarios a Administracdo para o desempenho”
das atribuictes; e for vantajosa & agquisicado de bens ou a contratacgiio de

servigos para atendimento a mais de um argdo ou entidade ou a programas

de governo. Registro de precos sera promovido mediante prévio

procedimento licitatdrio, por meio do qual os interessados formularfio as

raspectivas propostas.

QO Decreto traz ainda, em seu texto, algumas caracteristicas que sao

peculiares do Sistema de-Pregos, como:

Nao esta a Administracfo obrigada a contratar o bem ou servigo registrado.
A contratagio somente ocorre s¢ houver interesse do érg&o/entidade;
compromete-se ¢ licitante a manter, durante o prazo de validade do registro,
preco registrade e a disponibilidade do produto, nos quantitaivos maximos
licitados; aperféicoa-se ¢ fornecimento do objeto registrado por meio de
instrumento contratual {termo de contrato ou instrumento equwalent@) g



cbservados o prazo de validade do registre & 08 quantitativos mémmos
previamente indicados na licitacdo, a Administracio podera realizar tantas
contratagbes quantas se fizerem necessarias; pode a Administracdo reatizar.
oufra licitagdo para a contratagdo pretendida, a despeilo da existéncia de
precos registrados. Contudo, n&o pode comprar de outro licitante gue ndo o
ofartante da melhor proposta; licitacgo para o SRP pode ser redlizada
independentements de dotagio orgamentaria, pois ndo ha obrigatoriedade ¢
dever de contratar, pode ser revisto o prego registrado em decorréncia de
eventual redugdo daqueles praticados no mercado, ou que gleve 0.custo
respectivo; quando demonstrada a ocorréncia de fato superveniente, capaz
de impedir o cumpritnerto do compromisso assumido, pode ser solicitado
cancelamento de registro da empresa licitante {TCU, 2010, p.243).

Portanto, o SRP é um conjunto de procedimentos para registro formal de
precos relatives & prestacdo de servicos, aquisicBo de bens, para contratacdes
futuras, realizados por meio de uma dnica licitagéo, na modalidade concorréncia ou
na modalidade pregao, este registro fica disponiveis para os 6rgdos e entida'deé
participantes do registro de preces ou para qualquer outro 6rgdo ou entidade da’
Administragéo, ainda que ndo tenha participado do certame licitatorio

2.1.3 O SRP e modalidade de licitagio cabivel

O Registro de Precos, pelo Art. 15, §3°, |, da Lei 8.666/93,\3:}‘{93 Eevéde a
efeitc somente através Concorréncia, agora, pode ocorrer pela inovadora

modalidade licitagao Pregéo, autorizado pelo art. 11 da Lei n® 10.520/2002:

Art. 11 As compras e confratagdes de bens e servigos comuns, no ambito
da Unifo, dos Estados, do Distritc Federal e dos Municipics, quando
efetuadas pelo sistema de registro de precos previsto no art. 15 da Lei n®
8.666, de 21 de junho de 1993, poder&o adolar a modalidade de pregéo
conforme regulamento especifico.

Observa-se, que o artigo ampliou a utilizagio do registro de pregos para
servigos comuns, antes somente existia a permissibilidade para compras, Art. 15, 11,
da Lei 8.666/93. Por conta de tal inovagéo, ¢ Decreto Federal 3.931/01 sofreu

alteracdo em seu art. 3°, passando a vigorar da seguinte maneira:

Art. 3° A HicitacGo para registro de precos serd realizada na modalidade de
concorréncia ou de pregéo, do tipo mehor prego, nos termos das Leis nos-
8666, de 21 de julho de 1983, e 10.520, de 17 de jutho de 20602, & 'sera
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precedida de ampla pesquisa de mercado. (Redagio dada pelo Decreto n®
4,342, de 23.8.2002). " .

Em uma leftura desalenta, pode-se inferir que tal pretensdo se constituiu
em abuso, uma vez que um Decreto nfo possui forca normativa para prevélecﬁer'
sobre Lei 8.666/33, porém, para Justen Filho (2010, p. 201,) “a mens legis era evitar
a uliizagdo de modalidades de licitagdo que restringissem o universo de
participantes. Em resumo, busca-se evitar que o registro de pregos resultasse de’
convite e tomada de precos.” Para ele, "essa modificacio era desnecessaria, "pois,
que se podia atingir a mesma conclusdo por meio da interprelacio juridica’.

O autor complementa, na mesma cbra:

Talvez se pudesse afirmar que, se 0 pregdo ja existisse & época da edigéo”
de L&l 8B.666/93, a redacic do art. 15, §3° inc. [, teria sido outra. Assim,
admite-se que a vontade legislativa, explicitamente aludindo 2 concorréncia,
nfo represemia umae proibicdo & adoclo, para registro de pregos, de
modalidades outras de licitac8o, criadas supervenientemente e que ndo
contemplem restricdo 2 participagdc dos interessades. A amplitude do
acesse ae certame € requisito bastante e suficiente para auforizar a
utiizacdo da modalidade licitatatdria para institvicdo do registro de precos.

Fortanto, como o pregdo se constitui da modalidade licitatdria cujo acesso ,
& tdo amplo quanto o da propria concorréncia, sendo ainda mais compe‘citivé na
hipStese de pregao eletrénico, inexiste gualquer ilegalidade na explicita disposicéo
consagrada pelo Decreto n° 3.432. Para o autor, “tal como exposto, deve reputar-se
que a redacdo do art. 15, §3% inc. |, da Lei n® 8.666 refletia a situacao existente
antes da consagracdo do pregéo”. L

Assim, pela redacio do Art. 3° deste decretlo, o registre de prego quanto a
modalidade de licitagio a ser escolhida, define em se tratando de bens comuns,
pode ser o pregdo, e se o objeto for incomum a modalidade sera a concarréncia; O
tipo de licitagéo utilizado para registrar pregos, sera regra geral, do tipo menor prego.
O art. 3°, §1° do Decreto Federal 3831/01 excepciona a regra permitindo a adbg;:;éd'
do tipo técnica e preco na modalidade concorréncia quando a licitagao tiver éomo

objeto bem ou servigo de informatica ou servigo de natureza intelectual.
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2.1.4 Licitagéo no Registro de Pregos

O processo licitatério serd conduzido pelo chamado Orgdo Gerenciador,
que direcionard o processo administrative cumprindo todas as etapas previstas na
legislacdo correspondente, assim como o faria em uma licitagéo convenci@n_—al.‘ O
Decreto n® 3.831/01 estabeleceu a seguinte definicéo: o

At 15 ()

Paragrafo Gnico. Para os efeitos deste Decreto, s&o adotadas as segumtes
definicdes:

it - Orgéo Gerenciador ~ drgdio ou entidade da Administragao Pubisca
responsavel pela condugdo do conjunto de procedirmentos do certame para
registro de precos e gerenciamento da Ata de Registro de Pre(,os dele ,
decorrente; -

Sera atribuida ao “6rgdo gerenciador” a responsabilidade pela Enstaufé§30
& processamento da licitagio e gerenciamento do sistema.,

Em seguida, o Decreto Federal n® 3.931/01, no seu §2° incisos | & IX cio
art. 3°, pontua que o 6rgao gerenciador cabe & pratica de todos os atos de controle é.
administrativos do SRP: .

§ 22 Caberé an orgdo gerenclador a pratica de (odos os atos de controf
administracdo do SRP, e aindda o seguinte:

| - convidar, mediante corespondéncia elefronica ou oulro meio eficaz, os
OrgéEos ¢ entidades para participaremn do registro de precos;

i - consolidar todas as informagdes relativas & estimativa individual e tota! ;
de consume, promovendo a adequaciio dos respectivos projetes basicos
encaminhados  para  atender aos  requisitos de  padronizaciio e
racionalizacio; -

- promover odos os atos necessanios & instrugdo processual para a
realizagso do procedimento licitatério pertinente, inclusive a documentagio
das justificativas nos casos em que a restricdo & competicio for adm:sswei
pela lef;

B - reaizzar a necessaria pesquisa de mercado com vistas a tdenttﬂcac;ao
dos valores 5 serem licitados, .
V- confirmar junto aos drgdos participantes a sua concordancia com o
objeto a ser licitado, inclusive quanto a0s quantitativos € projeto basico,
Vi-realizar tobdo o procedimento licitatdrio, bem como os alog dele
decorrentes, tais como a assinatura da Ata e 0 encaminhamento de sua
copia 805 demais Grgdos participantes,

Vit - gerenciar & Ata de Registro de Preges, providenciando g indicagao,
sempre que solicitado, dos fornecedores, para atendimento  as
necsssidades da Administragdo, obedecendo a ordem de classificacio e os
gquantitativos de confratac&o definidos pelos particinantes da Alg; _

Vil - conduzir os procedimentos relativos a eventuais renegociaces das"
precos registrados e a aplicacdo de penalidades por descumprimento do
pactuado na Ata de Registro de Pregos; &
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IX - realizar, quandc necessério, prévia reunidc com licitantes, visando-
informa-los das peculiaridades do SRP e coordenar, com os Orgacs
participantes, a qualificacioe minima dos respectivos gestores indicados.

Observa-sa, que a realizacdo de uma licitagdo para o registro de pregos
apresenta, na fase reparatdria do processo, duas particularidades sui generis em
relagéo & licitagéo comum. A primeira, o Decreto Federal n. 3931/01 pontua qué'
cabe ac 4rgdo gerenciador convidar cuiras entidades publicas para paﬁécipér’ do
registro de pregos, via de regra, este convite ¢ feito por meio de ‘\‘uma
correspondéncia onde serdo registradas as informacdas necessarias do objeto que
se pretende licitar. -

O legislador definiu, no inciso | do §2° do Art. 3° que o primeiro passo
para implantagdo setorial do SRP é a consulia que deve ser feita aqueles qué o
orgéo ou entidade entende possam vir a integrar o Registro de Prec¢os na qualidade
de drgho participante. Este integrard ¢ procedimento licilatdric desde ¢ inicio,
devendo manifestar o interesse, perante o dérgdo gerenciador, em participar do
certame por meio da remessa da estimativa de consumoe, da expectativa do
cronograma de consumo e das especificagdes do objeto. O governo federal, através”
do Ministério do FPlanejamento, Orgamento & Gestdo, desenvolveu, desde 2007, uma
ferramenta eletrdnica no sistema Comprasnet denominado “Intengdo de Registro de
Precos-IRP" o qual tem por abjetivo tornar publica futuras licitacdes para registfo:dg
preco (pregdo ou concorréncia) e convidar os orgaos publicos e entidades de todas
as esferas de governos, que estao credenciados no comprasnet, a participar;dé.—

licitag@o que se pretende realizar.



“29

FIGURA 1 - Intengio de Regsstm de Precos IRP:
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Fonte : hitp://www.comprasnet.gov.br.

O Orgdo gerenciador da licitacdo, apds planejamento interno da
administracdo elabora um termo de referencia do objeto que pretende contratar, em,
seguida, o pregoeiro cadastra os itens em campos proprios para mdicagéd do
material ou servico a ser licitado, quantidade, local ¢ data de entrega, sendo
disponibilizado para conhecimentos dos interessados no subsistema IRP ~ Intengéo
de Registro de Prego. . “

De mé&o desta ferramenta, os 6rgéos e entidades publicas in‘seressadaéf
em participar do certame, apresentam ao &rgdo gerenciador que as convidouy, 'as'
suas necessidades de consumo, que se aceitas serdo incorporadas a demanda
inicial, consolidando e adequando todas as informactes no termo de referencia final.

Para Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestédo (2007):

O IRP & um novo sistema informatizado, criado para aperfeigoar ¢ Sistema
de Registro de Pregos, que permitird, por meio de um forum virtual, a
ampla divuigagfo do interesse de um drgdo em realizar o registro- de
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precos e materigis, possibilitando a participacio de outros érgébs ou
entidagdes interessados, ainda durante a realizagio do certame. '

Tal ferramenta eletionica e considerada enire os estudiosos dos
assuntos, como uma ferramenta bem-sucedida, haja vista proporcionar fﬁag}aﬁté
racionalidade na execucdo de um certame licitatorio composto por diversos c’:fgé‘os{
em conjunto, ensejando economia de recursos materiais e humanos pelo eéffc‘:r‘go.
unice desenvolvido em prol de todos, proporcionande a centralizagdo de um
processo licitatorio para atendimento das necessidades comuns de varios éfgéos
independantes. |

Q segundo ponto especifico na licitacio para registrar pregos é a
obrigatoriedade da fixacdo de preco unitaric raximo no edital, previsto no incisd-lil !
do art. 8° do Decretoc n. 3.391/01, a norma & impotiamie porque assegura a
administragéo instrumento para decidir com eficiéncia, porém, recentemente, o
Tribunal de Contas da Uniao? deliberou em gue pese o art. 8° i, do Decreto n.?
3.831/2001 definir que o edital contemplara, entre outros requisitos, o prege unitérid
maximo, a melhor interpretacéo do art. 40, X, da Lei n.° 8.666/93 & no sentido de que’
o referido dispositive apenas faculia a fixagdo do preco maximo, portanto, deve a
administracdo avaliar a conveniéncia de divulgar os pregos maximos estimados"para
os bens ou servicos adquiridos. .

A par de obter preco de referencia, como parametre para decidir, sera
necessario, como ocorre também com a licitacdo comum, uma ampla pesquisa‘der
mercado acerca do preco do objeto ou servigo que se pretende licitar. |

Apos realizacdo da licitacdo, pregos e condicdes de contratacio ficam
registrados na ata de registro de pregos. Ficam disponiveis para os orgaos e
entidades participantes do registro de pregos ou para quaiquer oufro 6rgéio ou
entidade da Administracdo, ainda que n&o tenha participado do certame licitatornio.
Preco registrado e indicacéo dos respectivos fornecedores serédo divuigadcs"ém
orgao oficial da Administracao (TCU, 2010, p. 244). '

O Tribunal de Contas da Unido, em diversos julgados, vem
recomendando aos seus jurisdicionados, adocdo e implantagdo do SRP péra

aquisic&o de hens e servicos contratados de forma frequente, em observancia ao

TAcordéo n.2 3028/2010-29 Cémarn, TC-010.309/2010-1, rel. Min. Benjamin Zymler, 15.(}6.2&2{}';
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principio da eficiéncia da Administraggo Pdblica, insculpido no caput do art. 3? da
constituicéo federal:

Cormn o intuito de evitar ¢ fracionamento de despesa, deve ser utilizado, na
aquisicdo de bens, o sistema de registro de precos. Degisdo 472/1999
Plenario. :
Verifigue a possibilidade de adotar o sistema de regisiro de pregos, prev&sta
no art. 15 da Lei no 8.666/1993, a fim de agilizar e facilitar as compras de
géneros alimenticios da merenda escolar. Acérdido 653/2003 Pﬁmeum
Camara.

Registre os pregos obtides por meio do pregic somente se ficar
demonstrade que & a opclio mais econbmica para a Admmtstragéq
Acdrdio 2404/2008 Segunda Camara {Destaque do autor). :

O Governo Federal, em atencdo a estas recomendagdes do TGU,.
encaminhou PL n® 7.709/07, que altera a Lei 8.666/93, ora tramitacdo no Cangrééé‘,o
Nacional, gue cria ¢ Cadasiro Nacional de Registro de Precos gue I*sjeré
disponibilizado  as unidades administrativas da Administracdo Publica, como
ferramenta eficiente da contratacdo publica, evitando assim, fracicnamenté -dé

despesas ou contratagdes com precos superfaturados.

2.1.5 Vantagens e desvantagens do SRP

A flexibilidade do registro de precos para contratacfes publicas, no E_c:iifz;e.rj'
do Fernandes (2009, p. 33): “tanto flexibiliza o negdcio, como the da eficacia”. Para
Justen Fitho (2010, p. 191) o SRP "[.] € uma das mais (teis e interessantes
alternativas de gestc de contratacBes colocada a disposicdo da Adminisiragéo
Pabiica’. |

Apontam-se intimeras vantagens propiciadas pela sua utilizaggo, a saber':
(i} a supressio de varios procedimentos licitatorios continuos e seguidos cuidando
de ohjetos semelhantes e homogéneos; (i) a rapidez da contratacéo, relativamente
a gestao dos recursos financeiros; (iif} o prazo de validade do registro de pregos, que
pode ser de até um ano; (iv) a definigio de quantidades e qualidades a serem
contratadas; e (v} a possibilidade das contratagdes serem destinadas a diferentes |
6rgaos ou enlidades. Fernandes (2009) também elenca uma série de vantagens do
SRP. 540 elas: .
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Vantagens do Sistema de Registro de Precos: deshecessidade de dotacdo
orcamentaria; atendimento de demandas imprevisiveis; reducdo do volume
de estogue; eliminacdo dos fracionamentos de despesa; reducdo do ntmero
de licitaghes, tempo recordes de aquisicdo, atualidade de precos da
aguisiclo; participacdo de pequenas ¢ médias empresas, vantagens para
0% licitantes; transparéncia das aquisicdes, reducao dos custos da licitacéo;
miator aproveitamento dos bens. SR

O Tribunal de Comtas da Unido estimula ¢ emprego do SRP para ev:ita'r 0
fracionamento de despesas:

1.3. determinar ac Servico Social do Comércio - Administracéo Regional em
Roraima aque :
L] :

1.4, recomendar ao Servico Social do Comércio - Administracso
Regional em Rorsima gue avalie a oportunidade e a conveniéncia de se
adotar 0 Sistema de Regisiro de Pregos (SRP), principalmente
para as compras realizadas com freqiéneiz ¢ para aguelas de
dificil  definigio previas de gquantitativos. {TCU. Processo n¥ TC-
013.379/2006-3, AcoHrdio n® 3.890/2007- TCU-1® Camara. Seassdo de
0D.0.U de 22.11.2007, p. 130)

j.2)y com o intuite de evitar o fracionamento de despesa, vedade peio art. -
23, § 20 da Lei n.° 3.666/03, utilizar-se, na aquisicdo de bens, do sistéma
de registra de pregos de gque tratam o inciso . e §§ 19 ¢ 4°, do &t 15, da
citada Lei, regulamentado pelo Decrato n® 2.743, de 21.8.1988; (Decisaéo
n® 472/1889, Plendrio, Rel Min. Valmir Campelo,” Processo TC
675.048.1988-2);

3.14.7. Quanto & diminuta disponibilidade orcamentaria e financeira da UG
163076, bem como quanto 2 liberagdc fracionada dos créditos
orcamentanios, temos que o gestor poderia contornar essas dificuldades
com um planejamente eficiente. Ademais, o Sistema de Registro de |
Precos, previsto no art, 15 da Lei n® 8.666/93 e regulamentado pelo
Decreto n® 2.743, de 21 de agosto de 1888, presta-se bem as dificuldades
apresentadas pelos responsaveis. (AcOrddo n® 3.146/2004, Primeira
Camara, Rel. Min. Guilherme Palmsira Processo TC 009.988/2003-1) -

No governo federal, s&@o concretas as vantagens da implantacéo do
Registro de Prego, em economia e agilidade, demonstradas em diversos processos,

a exemplo dos pregdes eletronicos n. 792010 e 12/2011:

12/05/2011 - GOVERNO ECONOMIZA MAIS DE R$ 33 MILHOES EM
PREGOES DE TELEFONIAS FIXA E MOVEL

Brasilia, 11/5/2011 - O Govemno Federal publicou no Didrio Oficial desta
quarta-feira a homologacéo do dltimo grupo vencedor do pregdo sletrénico
realizado para confratacéo de servicos de telefonia por Orgéos da
administracao direta, autarquica e fundacional. A empresa contemplada é a°
Embratel, que ficara responsavel por chamadas de longa distdncia, nacional
e internacional, geradas de telefone fixo. A disputa ocorreu em marc;o por
meic do pregdo n® 792010,

Além desse, outros dois lotes [4 haviam sido homologados. Estes foram
disputados pelas empresas Intelig, OVBrT, GVT, CTBC, &mbrate_i g
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Telefonica. A Intelig levou o primeiro grupo {para ligacdes locais feitas a
partir da central tefefonica/PABX) e o segundo ficou com a OifBrasilTelecom
{para chamadas feitas a partr de linhas dirstas). Nessas rodadas, a
administracdo sconomizou R 24,68 milhdes, valor da diferenca dos pregos
de referéncia no pregdo e os efetivamentes fechados com as companhias,

Mdvel — Somando-se a outro pregdo, de ndmero 12/2011, que definiu os
ganhadores para prestar servigos de telefoniz mével, a economia total
conguisiada pelo governo & de RE 33,74 milhGes, j& que nesse procésso a'
reduclo do valor foi de cerca de RE 908 milhdes. Quatro empresas
dispufaram o servigo para ligagbes feilas de celulares: Embratef,
Claro/Americal, QUBrT e Vivo, sendo vencedoras as duas primsiras. {Fonte:
www cormplasnet.gov.br, 12/05/2011). ' '

As desvantagens do SRP implicam em mudangas na cultura

organizacional, tendo como principais argumentos, os descritos abaixo:

A complexibilidade da concorréncia; a necessidade de alocar os recursos
humanos para stualizar tabelas; @ impossibiiidade de prever todos os tens a
serem  adquiridos, a faciidade nz formagds de careis (JACOBY
FERMANDES, 20009, p.G6). ;

Neste sentido, Justen Fitho {2010, p.194) entende que o registro de’
precos apresenta dois inconvenientes, quais sejam, a obsolescéncia, caracterizada
pela defasagem entre os dados do registro & a realidade do mercado, e a
incompletude, que € efeito reflexo da padronizag@o imposta pelo registro de pregos.
Tais desvantagens podem, todavia, ser faciimente superadas, com a verificacdo, por
parte do Poder Publico, antes de cada aquisigdo ou contratagdo, de que ¢ produtbw
ou servigo selecionado éinda e 0 mais adequado, bem como de que 08 prec;és
registrados séo compativeis com os de mercado. Constatado qualquer um dos
inconvenientes citados ou outro defeito, a Administraggo Plblica devera realizar
licitacdo especifica, vez que a existéncia de pregos registrados ndo pode impor éa
realizac8o de contratacdes inadequadas. o

Mostra-se, portanto, ¢ registrc de precos um sistema vantajosé 3
Administracao Publica, sendo que as poucas desvantagens elencadas pela doutrina
administrativa sio faciimente ulirapassadas.


http://www.complasnet.qov.br
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2.1.6 A licitagdo como processo administrative

A licitag@o trata-se de um procedimento administrativo por meio do c_é_na'l; o’
FPoder Pablico seleciona, entre 0s interessados, a proposta mais vanfajosa péra o
interesse da coletividade nos termos expressos no edital.

A Constituigio da Republica no inc. XX!, do art. 37 adota o instituto do
‘processo licitatorio”, como principic obrigatdric para contratacao de obras, 8ewi<;o§.
compras e alienagbes, para toda Administragdo Publica, Direta, indireta &
Fundacional. o

Assim, Justen Filho (2010, p. 285) conceitua:

A licitacdo € um procedimento administrativo disciplinado por lei e por um
ato administrative prévio, que determina critérios objetivos de selecdo de
proposta de confratagdo mais vantajosa, com observancia do principio da .
tsonomia, conduzido por um argéo dotado de competéncia sspecifica.

Para Jose Afonso da Silva (2010, p. 672):

O principio da licitacdo significa que essas coniratagBes ficam sujeitas,
coma regras, ag procedimentc de selegfio de prapostas mais vantajosas
para a Administrag8o Publica. Constitsi um principio  instrumental de”
reatizacdo <og principios da moralidade administrativa e do tratamento
fsondmico dos eventuais contratantes com o poder publico. '

O legislador constituinte, com a finalidade de preservacdo dos principios
da legalidade, igualdade, impessoalidade, moralidade, probidade e da pféprié
ilesividade do patriménio pulblico determinou, a regra da obrigatoriedade da licitacdo! |

Exsurge que gualquer contrato administrativo exige licitacdo prevéa,' 56
dispensada, dispensavel, ou inexigivel nos casos expressamente previstos em lei,
em que constitul uma de suas peculiaridades de carater externo; assim a Eécétag:ﬁg &
o antecedente necessario do contrato administrativo; o contrato € © conseqﬂeﬁt@
logico da licitaggo, mas esta, observa-se € apenas procedimento licitatério
preparatdrio do futuro ajuste, de modo que ndo confere ao vencedor nenhum difeito
ao contrato, apenas expectativa de direito.

Segundo Professor Meirelles (2010, p. 281):
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Licitagdo & o procedimento administrativo, mediante o gual a Administracao
Publica seleciona a proposta mais vantajosa par ao contrato de seu
interesse, Corn o procedimente, desenvolve-se afravés de uma sudessdo
ardenada de atos vinculantes para a Administracso e para os licitantes, o
que propicia igual oporturidade a todos os interessados e atua como fator
de eficiéncia e moralidade nos negdcios administrativos.

Os Principios que regem a Licitagdo, qualguer gue seja a sua modalidade,
resument-se nos seguintes preceitos: procedimento formal; publicidade de seus
atos; igualdade entre os licitantes,; sigilo na apresentacio das propostas; viﬁcuiaééo
ao edital ou convite; julgamento objetivo; adjudicacdo compuisdria ao vencedér;. G
Estatuto acrescentou, agora, dentre os principios béasicos da licitacdo, o da
probidade Administrativa (art.3%).

Comao salienta Celso Antonio Bandeira de Mello:

O acatamento acs principios mencionados empece ou ac menos forceja por
empecer conluios inadmissivels entres agentes governamentais e terceiro, -
no que se defende g alividade administrativa contra negéuios desfavoraveis,
tevantando-se, ainda, dbice a favoritismo ou perseguicdes, mconvementes
com o principio da igualdade, {2006, p.500)

Portante, a participagfio igualitéria de todos os licitantes no processo
licitatdric € matriz normativa constitucional estrulurante e obrigatdria. Quafquer
procedimento que violar a garantia magna da participagio isondmica &
flagrantemente inconstitucional. _

A parir desta premissa analisa-se 0 tema do emprestimo da ata de
registro de precos por entes e Orgdos estranhos ao processo licitatorio, institutq
denominado de “carona’, contudo, antes se deve entender o que é Ata de Registro

de Pragos.
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3 ATA DE REGISTRO DE PRECOS

MNa licitagdo para SRP Administraco néo esta obrigada a contratar de
imadiato o que fol licitado. Porém o que foi licitado sera registrado numa até;} que
contera, de forma resumida, todas as informacdes necesséarias como: eméresa
vencedora, produtos, marca, pregos, ete, para que a Administracio, dentro do préze
iegal, sempre que necessitar, possa contratar bens ou servigos. | . i

Segundo a doutrina, a Ata de Registro de Pregos é um instrumento -de"
SRP. Parém ndo & um instrumento gualguer. A Ata ¢ um instrumento com valor
juridico da licitacdo, como bem anota Fernandes {2008, p.320), ao afirmar que: "A
Ala de Registro de Pregos é um instrumento juridico que tem finalidade propria e
distinta dos demais elementos do SRP”. '

O conceito de ata de registro de precos encontra-se definido no Eﬁci'sd i
do paragrafo Gnico do art. 1° do Decreto Federal n® 3931/01 nos sequintes termos:
“documento vinculativo, obrigacional, com caracteristica de compromisso para futura
contratagéio, onde se registram os pregos, fornecedores, Orgéos participantes e
condides a serem praticadas, conforme as disposi¢cdes contidas no instrumento
convocatério e propostas apresentadas”. h

Tem-se do conceite legal que ata de registro de preco é o documenﬁo
vinculativo, obrigacional, com caracteristicas de compromisso, para fu;:tu‘ra
contratagéo, onde se registram os pregos e fornecedores. ;

Neste sentido, Niebuhr (2008, p.81-82) entende que na licitacao comurri,
tem-se como consequéneia do certame a assinatura do contrato. Na Eicitaz;éo_p'ara,
registrar precos a situacdo afigura-se de forma diferente, a ata que ndo se confunde

com o contrato, enseja um compromisso para a futura contratagao.

3.4 Matureza juridica

Para Fernandes (2009, p. 321) a natureza juridica da Ata de Registro Pregos
“6& um documento vinculativo, obrigacional, com caracteristica de compromisso
para fulura contratagéo™ | i

Ainda Fernandes (2009, p. 321), assim caracteriza a natureza da Ata:
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A expressio documento vinculativo revela que a ata de registr;ﬁ. de
pracos vincula as partes, Administracio Pdblica e fomecedor ou,

prestador de servicos. Vincular, de vinculus, do latim, fraduz -s& ha -

acepcio de lago, liame, ligacio. Juridicamente, tem ¢ mesmo sentido
de relacho juridica, mgmﬁcando que as partes se relacionaro, nos
tarmos definidos na ata,

A expressac obrigacional, com caracteristica de compromisso para
futura contratacao significa, sob o aspecte jurldico, que as paﬂes
definem pela ata de registro de pregos o compromisso, o dever ra
obrigacic. nos termos em que ajustam. B assim, uma manifestacio
de vorade valida, embora encontre nitidos contormnos de précontrato de

adesfo. As partes assumem a obrigacfo, definindo nela os termos’ .

mais relevantes, como prego, prazo, quantidade, qualidade, vsbando
assinar contrato ou instrumento equivatente, no futuro.

Para o autor, a ata de registro de precos tem como natureza ser um

documento juridico, lex inter partes, vinculativo, obrigacional e com caracteristicas

de compromisso para futura contratagéo. Essa € a esséncia da natureza juridica
contida no art. 19, inc. I, do Decreto 3.931/01. | '

Pode-se distinguir a nalureza juridica da ata de registro de precgos

diferenciando-a de alguns outros instrumentos licitatérios. Segundo, Fernandes

(2009, p. 320):

Distingue-se do contrato, porque este continua sendo obrigatotio, nos

casos do @t 62 da Lein"8.666/1993,; distingue-se da ata da licitagdo,
porqie esta ndo tem contetdo obrigacional vinculativo, destinando-se
apenas ao registro do que ocorre na sessdo, enquanto a Ata de Registro
de Precos firma o compromisso com vistas a futura contratacio, além de
especificar precos e condigfies. .

%

Observa-se que a diferenga entre o contrato e a ata de registro de pregos

& o cerne da diferencga entre o SRP e as licitagbes comuns. Para Justen Filho (2010)

numa licitacdo comum, a oferta do licitante configura uma proposta de confratagio,

que resulta no contrato com carater obrigatorio e imediato. No registro de precos, o

citante formula proposta para uma promessa de contratagio, que resulta uma ata

para registro de precgo, com conteGdo obrigacional vinculativo, mas n&o obriga a

imediata contratacio.
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2.2 Contetido

Q inciso i do art. 1% do Decreto federal 3.931/01, em sintese de‘fi_ne &
base do conteido do instrumento Ata de Registro de Precos, destacando que na Ata
constardo os registros dos pregos, fornecedores, orgéos participantes e coné%gées}a
serem praticadas. : \

Segundo Femandes (2009, p. 322), a expresséo no contida. no De'c,reto-‘
‘condigbes as serem praticadas’. Essas condigbes dizem respeito a marca, tipo e
tocal de entrega. O mesmo professor completa dizendo que tais condigbes s&o
essenciais para garantir a qualidade do procedimento, além de justificar o prego e a
vantagem da proposta vencedora e demais propostas registradas. '

Ressalta-se gue quando o legislador utilizou a expresséo “formecedores”,
embora devesse ser restrita aos contratados que fornecem bens, a naf'm‘al a
emprega como equivalente também a prestadores de servigos. Neste sertido ©
legistador utifizou a expressé@o fornecedores™ na sua amplitude, englobando todos

os tipos de possiveis fornecedores.
3.3 Vigéncia

O prazo de vigéncia da ata de registro de precos é regulado pelas

seguintes disposigdes!

Art. 15, Ag compras, sempre que possivel, deverdo:

1l - validade do registro n&o superior a um aneo.” (Lei n® 8.666/93, art. 15)

‘Art, 4° O prazo de validade da Afa de Registro de Prego ndo podera ser
superior a um ano, computadas neste as eventuais prorregagies. : .

(...} ~ :
§ 2° £ admitida a prorrogagao da vigéncia da Ata, nos termos do art.
57, § 4° da Lei n® 8.666, de 1993, quando a proposta continuar se
mostrando mais vantajosa, satisfeitos os demais requisitos desta
norma (Decrefo n® 3.031/01, ant. 4°)

A interpretacio do § 2° do art. 4° do Decreto n® 3.931/01 pode Qera{r
duvida guanto ao seu significado, tendo em vista a remissao feita ac § 4° do art..57.
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da Lei n° 8.666/93, que trata da prorrogacao excepcional por até 12 meseé. dos
contratos de prestacdo de servicos continuados, além do prazo de 60 meses ﬁ?xadob
no inciso 1l do art. 57 da Lei n® 8.666/03. -

O prazo de ano determinado pelo decreto & o que comumente é g;rati_cada
pela administracdo. Contudo, em condicbes especiais, pode a Adméﬂésiffagée a{plicar
prazo de vigéncia divergente do previsto, ¢ o caso exemplificativo trazédci-::pzéié
professor Femandes (2009, p. 355-356): |

Imagine-se uma hipstese em que & possival definir uma provavel demanda
em larga escala para ocorrer em breve periodo, ©aso seja sprovadoe
determinado  convénio. Caberia, entfo, proceder ap SRP para essa
aquisicdo e, com vistas a obter condicdes mais vantgiosas, pode a
Administracao declarar que a validade do SRP ¢ de apenas sessenta dias., |

Em seguida, na mesma obra, Femandes (p.356-357) sintetiza o8
aspectos relevantes encontrados no art. 4° quanto a possibilidade de prorrogacéo
do prazo de vigéncia da Ata de Registro de Precos. Vejamos:

1. o prazo de validade maximo para o SRP & de um ang, ressalvada a

excecao prevista no § 2° do art. 4° do Decreto federal 3.931/0;. L
2. se for fixado prazo inferior, admite-se & prorrogacéo do prazo até gue se’
complete um ano,

3. a possibilidade de prorrogacho, em face do principio da vinculagdo da

Adrministracio e dos lickanies a0 instrumento convocattrio, deverd estar

prevista no respective edital, como conditio sine quae non a protrogacio,

4. se o licitante que tiver seu prego registrado ndo aceftar a protrogacéo, a

Adrninistracio poderad convocar os licitantes remanescentes;

5. n&c ha obrigatoriedade de que o prazo de validade do SRP se;a

coincidente com ¢ exercicio financeiro, pois a exigéncia de recursos

orcamentarios ndo se aplice ac SRP. :

Ha quem interprate o § 2° do art. 4° do Decreto n® 3.931/01 de forma que
ndo impligue excecdo ao caput do referido artigo, ou seja, de modo que a ata‘de
registro de precos (referente a compras ou Servicos) possa ser prorrogada em
carater excepcional, observando-se os procedimentos preconizados no art. 57, §'_4°',v
da Lei n® 8.666/93, desde que ndo conduza a um prazo de validade superior a um
ano (Bittencourt 2003, p. 89).

QOutro entendimento possivel é o de que a prorrogacdo da ata de registro

de pregos por mais 12 meses, além do prazo de um ano contido no caput do art. 4¢



44

do Decreto n® 3.931/01, aplica-se apenas ao caso de servigos continuados, néo se

aplicando aos demais servicos nem as compras®. o
Em posicéo totalmente contraria, Justen Fitho (2010, p. 205) assim ée

manifesta: &

O prazo de validade do registro é de um ano, tal como previsto no art, 15, §
3% inc. 1, da Lei de Licitagdes. A determinacio constante do art, 4°, § 2°, do
Regulamento é gritantemente itegal. E evidente a impossibilidade de aplicar -
a0 registro de precos a determinaclo especifica e excepcional contida no
art. 87, § 4° da Lei de Lictagtes. Essa disposigio refere~se Unica e
exclusivamente acs contratos de prestaclo de servigos continuos. NZo @
axtensival g gualquer outra manifestacdo contratual. Uma ata de registro de
precos ndo retrata um ‘servico continuado’. Quando muilo, € uma relaco
jurldica continuada. A disposiclo examinada confraria fronfalments 0 texdo
expresso da Letl,

(.3 A renovac8o de ata de registro de pregos, alem do praze origingl,
configura infracdo ao texto expresso da Lei n® 8.686, devendo ser,
reconhecida como invalida. : ‘

Na mesma linha de entendimento, Reis (2008} também se posicionou

contrarnamente a prorrogacéo da ata aléem do pericdo de um ano:

Dispde o art. 16, § 3° 1li, que a validade do registro de precos néo poders .
s&r superior a um ano. Qualquer prazo até esse limite maximo poderd ser
estabelecido pela Administracao para a valivade da Ata de Registio de
Pregos. Nunca superior, portanto. 1ss0 apesar do gue consta ¢ § 2° do art.
4% do Decreto n® 3.931/01, com sua redagio atual, {...}

Ademais, ndo podemos obvidar gue a Lei n® 3.666/82 ¢ perempiinia,
dispondo, em seu art. 15, que a vigéncia da Ata nas podera ser superior a
i ano. Cormo admitie, entlo, que um decreto, diploma legal estritamente
regutamentador, que ndo pode criar inovacdes no ordenamerto juridico,
venha a confrariar expressamente a lei, disponda que essa vigéncia podera )
exceder a urn ano, por meio de prorrogacio por até mais um ano? . '
O § 2° do art. 4° do Decreto n® 3.931/01, alterade pelo Decreto n° 4.342/02,
& flagrantemente inconstitucional e ndo pode ser ulilizado. A vigéncia da Ata
de Registro de Pregos ndo poderd, em nenhuma hipdtese, ulirapassar a um
ano. -

O Tribunal de Contas da Unido, em Acérdac n® §891/2009, decidiu qUe ‘o
prazo de vigéneia da ata de registro de pregos nédo podera ser superior a um and, -
admitindo-se prorrogacgdes, desde que ocorram denfro desse prazo” Recentements

confirmou seu entendimento através do Acordédo n.® 3028/2010-22 Camara:

Licitacdo para registro de pregos: 2 - Validade do registro ndo supsrior.a um
ano, incluindo-se nesse praro eventuais prorrogagtes Ainda guanto. ao

* Cartilha de Registro de Preco do Governo do Estado de Minas Gerais.
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Fregho Eletrbnico n® 28/2010, promovido pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagio (FNDE}, destinado ao registro de pragos de,
uniforme escolar para alunos das redes ptblicas estaduais e municipais de
ensino, a unidade técnica constatou que o item 10.1 do edital “estabelece
que a ata terd validade por doze meses, promogavel na forma do ark: 4°, §
2°, do Decreto n.” 3.931/2001, em afronta & jurisprudéncia desta Corte de
Contag [.], segundo a gqual 2 ata de registro de precos ndo pode ter
validade superior a doze meses, inclindo eventuais prorrogacdes, em
obediénciz ao artigo 15, § 3° Hl, da Lei n.® 8.666/53". Mo caso, “ante a
contradigio enfre o item 10.1 do edital & a jurisprudéncia recente do
Tribunai [..], o FNDE dever4 ser alertado” quanio 4 irregularidade. Tendo
em vista que a medida proposta diziz respeito & observancia da’
jurisprudéncia do Tribunal e da prépria Lei de Licitagbes, o relator
considerou mais efelivo endereca-la ao FNDE por meio de determinagio, &
nao mediante “alerta’, conforme sugerido pela unidade técnica. Assim
sendo, o relator pronds e o Plenario decidiu “determinar ao FNDE que fixe
em no maxime um ano a validade do registro de pregos proveniente do
Pregio Eletrdnico n.® 282010, assim como a validade dos registros
referenies as futuras licitacdes, cluindo-se nesse prazo  eventuals
prarregacses, em observancia ao art. 15, § 3° I, da Lei n.® 8.666/93, &
jurisprudéncia desta Corte de Contas (Acdrd@os n® 2.1406/2040 ~ 2® Camara -
e n° 891/2008 —~ Plenario} e a Orientacdo Normativa n.® 18/2009 da
Advacacia-Geral da Unigo’. Acdrddo n® 3028/2010-2¢ Camara TC-
$10.309/2010-1, rel. Min. Benjamin Zymiler, 15.06.2010. :

Fate também & o entendimento da AGU —~ Advocacia Geral da Unido em

sua Orientagdo Normativa n® 19

- Assuntos: AGU e REGISTRO DE PRECOS. Orientag8o Normativa/AGU n®
19, de 01.04.2008 (DOU de 07.04.2008, 8. 1, p. 14} - “O prazo de validade
da Ata de Registro de Precos @ de no madimo um ano, nos termos do art.
15, § 3% inc. [, da Lei n® 8.6566n de 1893, razéo porque  eventual
prarrogacdo da sua vigéncia, com fundamento no § 2° do art. 4° do Decreto
n® 3.631, de 2001, soments sera admitida até o referido limite, e desde que
devidamante justificada, mediante autorizacie da autoridade superior & que
a proposta continus se mostrando mais vantajosa”. T
REFERENCIA: art. 15, § 3% inc. HY, da Lei n® 8.666, de 1993; art. 4°, caput,
§ 2° do Decreto n® 3.931, de 2001 '

Recentemente, em 11/07/2011, O TCU determinou a Secretdria de
Logistica e Tecnologia da Informagdo do Ministério do Planejamento, Orgamento e
Gestéo, a implantagdo de controle no SIASG para evitar utilizacdo de ata de registro

de precos fora do prazo de vigéncia:

- Agsuntos: REGISTRO DE PRECOS e SIASG. DOU de 11.07.2011, 8.1, p.
182, Ementa: determinacéo. 2 Secrelaria de Logistica e Tecnologia. da
Informacioe do Ministério do Plangtamento, Orgamento ¢ Gestdo (SLTYMP)
para que: a) promova alteragtes ne sistema SIASG com vistas a impedir
que as UASG's emitam empenhos cuja soma de seus valores sefa superior
ac limite mawmo estabelecide no art. 8° § 3° do Decrefo n°
3.931/2001, explicitando o valor maximo a ser empenhado para: cada
e, ou  institua  controles compensatorios capazes de evitar =z
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ocorréncia  dessa  irregularidade; b) implante controles no  sistema.
SIASG de moedo 2 ndo permitit a aquisicdo de bens e servigos orlundos
de sdes8c a registro de prego apds o fim da vigéncla da respectiva
ata, de forma a observar o disposto no art 15 § 3° da Lai n°
8.666/1993 e ao ar. 4° ‘capuwt’ e § 2° do Decrsto n® 3.9342001, ou
nstitua controles compensatdrios capazes de evitar a gcorréncia ‘dessa
mregularidade  (fens 9.2.3 e 924, TC-011.643/2010-2, Acdrd8o- n

1.793/2011-Plendrio). _ |

Desse modo, verifica-se que o assunto estd consolidado na doutrina e’
ursprudéncia, que o prazo de validade maximo da Ata de Registro de Prego é de
um ano, nos termos do art. 15, §3°, inciso I, da Lei 8.666/93.
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4 O EMPRESTIMO DA ATA DE REGISTRO DE PRECOS. A Feaum;,acj-'
‘CARONA" |

4.1 Do conceito ¢ da fundamentacéoc legal

BDetimitado o objeto do presente trabalho, passa-se a abordar a pratica do
"carona" adotada, especialmente, por diversos brgdos e entes publicos e obiefo,de
miuita polémica.

Segundo Fernandes (2008, p. 669-670) os usuarios da ata de registro de

pregos podem ser classificados em dois grupos:

a) Gigdos parficipantes, aquelas que, no momento da convecagie do drgio
gerenciador, comparacem e participam da implantacdoe do sistema do
registro de pregos, informandc os objetos pretendidos, a qualidade ¢ a
guantidade; b) drgdos ndo parficipantes (caronas), agueles gus, néo tendo
participado na época oportuna, informando suas estimativas de consumo,
requarem 20 orgéo gerenciador, posteriormente, o use da ata de registro de
Drecos,

A figura do "carona” foi criada pelo Decreto Federal n. 3931/01, em seu
art. 8°, que sxplicitamente admitiu a possibilidade de utilizacdo da Ata de Registm_“de
Precos por orgaos ou entidades da Administracao Publica gue nao tenha partic:ipadc
do SRP. Assim dispde art. 8° do citado diploma legat: L

Art. 82 A Atz de Registro de Pregos, durante sua vigéncia, podera ser
utilizada por gualguer drgdo. ou entidade da Administracéo aue ndoite
partivipado “¢o cerdame Hcitatorio, mediante prévia consulta ‘ao
gerenciador, desde que devidamente comprovada a vantagem. :
§ 12 Os orgéos e entidades que ndo participaram do registro de
quando. desejaram. fazer uso da Ata de Registro de Pregos, d
manifestar $au interesse junto ao Grgdo gerenciador da Ata;. para que’este
indique os possiveis fornecedores e respectivos precos a serem praticados
obedecida a.ordem de classificacéo.

§ 22 Caberd ao fornecedor beneficiario da Ata de Registro de
observadas as condzgoes nela estabelecidas, optar pela aceitagéo |
do fornecimento, ;ﬂdependentemeﬁte dos guantitativos registrados e
desde que 'e&zte-_ifomec%mento né_éo pre}udique as obrigagdes, anterio
asgumidas. - . . eI - ' :
§ 39 Ag aqu;s;gées oy contrdiagéeﬁ adrc;onaes a que s& refere este rttgo_
ndo poderdo exceder, por orgdo ou entidade, a cem . por ceﬂto dos'
quantitativos regasi:rados na Ata de Regzstm de Pregos. .
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Para melhor entender o “carona’, faz-se necessario analisar o con-t:eétdv
deste instituto, exposto por alguns doutrinadores, Justen Fithe (2010, p. 207} ;

Consiste na contratacio fundada num sistema de regisiro de preg_'cf)s el
vigor, mas envolvendo uma entidade estalal dele ndo participants
originaimente, com 3 peculiaridade de gue os quantitativos contratados néo
serao compulados para exaurimento do limite maximo. De acorde com a-
prética, a Gnica restric&o admitida reside no limite de 100% do quantitative
maximo objeto do regisiro por entidade. Gualgquer drgdo alheio ao sistema,
independente de drbita federativa, pode valer-se dessa soiugio.

Segundo, Fernandes (2009, p. 672-673):

O carona no processo de licitagdo & um orgho que antes de proceder a7
contratacéo direta sem licitacdo ou a kicitacso verifica ja possuir, em outro
argéo publico, da mesma esfera ou de oulra, o produto desejado em
condicbes de vantagem de oferfa sobre ¢ mercade ja comprovadas.
Permite-se ao carona que diante da prévia licitago do objeto semelhante
por outros orgdos, com acatamento das mesmas regras que aplicaria em
seu procedimento, reduzir 0s custos operacionais de uma acio seletiva, * .

Corroborando o professor Nisbuhr (2008, p. 109) conceitua a figuré' do-
carona, nos seguintes termos:

E o precedimento por meio do qual um érgdo ou entidade que n#o tenha
participado da licitagdo que deu origem & ata de registro de pregos adere a
ela & vale-se dela como se fosse, sendo-dhe Tacultado contratar aié o cem
por cento do guantitativo nela registrado,

Assim, ¢ “carona” &€ um procedimento especial de contratagdo em gue um
argdo ou entidade da Administraggo que ndoe parlicipou da licitagéo para registro de
precos, nem como gerenciador, tampouco como participante, com intuito de adquirir
um bem ou contratar um servigo, consulta o drgdo licitador sobre a possibilidade de
fazer uso da Ata de Registro de Pregos em vigor, que somente podera s_érf
autorizado, caso seja comprovado ser tal medida vantajosa para administracéo.

Apesar de naoc existir explicitamente, no artigo 8° do Decreto 3.831/01,
impedimento legal para adesao do governo federal a Ata de Registro de Pregos.de
governo estadual e municipal. A Advocacia Geral da Unido editou orientagéé
normativa n° 21, de 01/04/2009, que proibiu tal possibilidade:



45

E VEDADA ACS ORGAOS PUBLICOS FEDERAIS A ADESAO A ATA DE
REGISTRO DE PRECOS, QUANDO A UCITACAO TIVER -SIDO
REALIZADA PELA ADMINISTRACAQ PUBLICA ESTADUAL, MUNICIPAL
OU DO DISTRITO FEDERAL. |

0 TCU também orienta aos seus jurisdicionados, neste sentido:

- Assunto: REGISTRO DE PRECOS. DOU de 11.07.2011, 8. 1, p. 162
Ementa: determinac8c & Secretaria de Logistica e Tecnologia da
informacas do Ministério do Plangjamento, Orgamento e Gestio (SLTIMP)
para que worlente o0s drgdos integrantes do SIBG acerca da
inpossibilidade de adesdo a atas de registro de pregos provenientes
de ficitacdes de administracio estadual, municipal ou distrital, por
talta de amparo legal, em atengio & Ordentaclo Normativa/AGU n° 21,
de §1.04.2608 (tem 9.2.2.1, TC-011.543/2010-2, Achrddo n® 1.793/2011-.
Plendric). -

Para Fernandes (2009) a utilizagdo da figura do carona maximiza o
gsforco das unidades administrativas [..]. "no mais legitimo propésit@ de

eficientizacao da Administragéo Pdblica’. Na mesma linha, completa:

Os fundamentos de logica gue sustentam a validaede do Sistema de
Registro de Precos e do sistema de “carong” consistem na desnecessidade
de repelicdo de um processo onerose, lento e desgastante quando &
aglcancada & proposta mais vantajosa. Além disss, dquando ¢ caroha
adere 2 uma Ala de Registro de Pragos, em vigor, normaimante g tem

do Grgéo gerenciador — O0rgas que realizou a lictacho para o Sistems
de  Regsiro  de Pregos —~  informacgdes adequadsas sobré o
desempenho  do contratado na execugdo do ajuste. (Femandes, 2009).

Observe que a figura do carona foi criada pelo Decrato 3.931/01, sem que
houvesse, em principio, qualquer restricdo a sua utilizacdo. Uma vez que a adeséo da
ata de registro de pregos pelo carona implicaria, em tese, a redugdo 'da
digponibilidade para os participantes originais, e gque haveria a necessidade _da
expressa concordancia por parte dos orgaos ou entes participantes. Desse modo;_ o
acréscimo do quantitativo da Ata de Registro de Precos inicialmente registradaé nao
uftrapassaria o limite de 25% {(vinte e cinco por cento), nos termos do Arl. 65, §1° da
Lei 8.666/93. -

Posteriormente, com a edicdo do Decreto n. 4.342, de 23 de agosto de
2002, que introduziu © § 3° ao artigo 8° do Decreto n® 3.931/2001, trouxe a inoy§§éé.v
permitindo a superagdo dos quantitatives maximos previsto na licitagdo: “§ 30 As

aquisicbes ou contratagfes adicionais a que se refere este artigo ndo poderéo
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exceder, por 6rgdo ou entidade, a cem por cento dos quantitativos registrados na
Ata de Registro de Preco”. "
Niebuhr (2008, p. 110} exempiifica tal procedimento:

Em termos praticos: a entidade “A" promove licitacfio para registro de
precos com ¢ proposite de  adquire 500 computadores. A empresa
vencedora assina a ata de registro de pregos e, pois, compromete-se a
fornecer a entidade A" os 500 computadores, nos termos do que fora
licitado, O carona consiste na possibilidade de uma outra entidade, entidade
‘B, que ndo teve gualguer relagdo com o processo de licitaco reatizado,
aderir a atz de registro de precos da entidade "A” & adquirir com base nela
também 500 computadores, Assim sendo, o fornecedor venderg 500,
computadores para a entidade “A”, que promoveu a licitagio, e outros 500
computadores para a entidade "B, que no teve qualquer relacdo com a
licitac8o oulrora realizada.

A auséncia de fimites de adesdo a Ata de Registro de Pregos a;aresénta-
ge como o ponto principal da divergéncia entre os doutrinadores. Existem autores
que defendam tal pratica, como Jorge Ulisses Jacoby Fernandes (2009) que ihvoca )
0% principios da eficiéncia e economicidade, e autores que 30 contra a utilizacao do
carona, como Margal Justen Filho (2010}, Porém, que alega que tal pra‘tisaﬁfére
principios da legalidade, isonomia e competitividade. A pesar da celeuma, essa
ferramenta vem cada dia mais, sendo utilizada pela administracao, esgsecéa&nienté,
na esfera federal. o

O TCU, através do AcOrdae n® 1487/2007-Flenario, dete%m%mg a0
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, que sefa reavaliado as regras
estabelecidas no Decreto n° 3.931/01, de forma a estabelecer limites para adesdo a
registro de precos por carona, visando preservar os principios da competicgo, da
igualdade de condigbes entre os licitantes e da busca da maior vantagem para a
Administracéo Pablica, para evitar situagio de adesio ilimitada tal como ocorrida no'
Pregéo Eletrénico n® 16/2005.

4.2 Do procedimento e vantagens do instituto do carona

Para Fernandes {2009) a distingdo entre 6rgdo parlicipanie e o carona,

em sintese, sdo as seguintes: os érgaos participantes dispdem de vantagens como
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o fato de terem suas expeciativas de consumo previstas no ato cenvocatérié; s
fornecedores tém compromisso de fornecer os produtos ou servicos e ainda pode
ser requisitado tudo que foi previsto no SRP. O carona depende dos mquiéétcsi
necessidade de iustificativa de que os precos e condicdes sio vantajésqs,-
consulta prévia & autorizacdo do drgdo gerenciador, aceitacdo pelo fomecé&iér,
contando que ndoc traga prejuizo ao0s compromissos exposios na Ata de reg‘isiro
de pregos e limitacdo da quantidade a cem por cento dos quantitativos registrados
na Ata. o

Uma das vigas mestras da possibilidade de ser caroma em oulro
processe ficilatdric & o dever do drgdo interessade em demonstrar 2
vantagem da adesio sobre o sisterna convencional. Logo, aderir como
carcna implica necessarlamentes em uma vantagem ainda superior a um
nrovo processo. Essa vantagem se confirma por pesquisa & pode até
mesmo  ser considerada, quando em igualdade de condigbes entre ¢
preco registrado € o0 de mercado, pelo custo indireto da iscﬁag,éo
(FERNANDES, 2009, p. 873). -

Neste sentido, o Tribunal de Contas da Unido determinou a uma @ntidade
jurésdicionada a observancia de requisitos minimos a serem atendidos quan&b da
adesdo a atas de registro de precos firmadas por outras Srgdos. Foram ﬁxadgs. no
Actrdao n® 2.764/2010 ~— Plenario, os seguintes requisitos para procedimentos de

adesao a atas: o

- necessidade de elaborar, em momento prévio a contratacio por adeséo a
atz de registro de precos, termo de caracterizacho do objeto a ser adquiride,
no qual restemm indicades o diagnostico da necessidade e as justificativas da
contratacdo, bem como a demonstracin de adequacéo do objelo em vista
do interesse da Administraggo;

- dever de realizar pesquisa de pregos a fim de afestar a compatibilidade
dos valores dos bens a serem adquiridos com 0s pregos de mercado e
confirmar a vantajosidade oblida com 0 processo de adesdo,

- obrigacdc de respaitar os termos consignados em ata, especsa%mente S8
quantitativo, sendo manifestamente vedada a confratacdo por adesao de
gquantitativo superior 4o registrado.

Ern oportunidade anterior, 0 TCU também havia se pronunciado aéercé
da necessidade da elaboraglo de termo de referéncia/projeto basico quando da
adesdo a atas de registro de precos. Essa determinacdo constou do Ac6rdao ne
1.090/2007 - Plendrio s alinha-se ao primeiro requisito anteriormente indicado. _E(B'iog
Zenite, 2011). | |
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Portanto, registre-se a necessidade de formalizagdo de processo
administrativo especifico do rgdo ou ente que solisita o empréstimo da ata, a ser
instruido com, no minimo: {a} copia da decisdo de homologacao da licitacdo
promovida pelo ente pdblico e da publicacdo da ata de registro de pregos; ‘(b)"
justificativa da necessidade de aqguisicdo do bem e comprovacéo da vantajosidade
da aquisigdo por meic da adeso ao SRP de oulro ente plblico; (¢} comprovacio de
que © preco a ser pago € compativel com ¢ praticado no mercado 2 época ‘da
adesdo a ata; (U) documento que ateste a concordancia do ente gerenciador em
emprestar sua ata de registro de precos; {e) documenic que ateste a concordéncié‘
do beneficiario da ata {fornecedor) em fomecer 0 bam ou os servigos. Tudo isto, com
objetivo de evitar abusos na utilizagéo desle instrumenio, devendo fal procedimento
ficar a disposi¢cao para consulta de qualquer cidadio ou 6rgac de controle interno-ou
externo. |

Gluantas as vantagens da uiilizacdo do instituto do carona. O professor:
Fernandes (2009) esté entre agueles que se posicionam favoravelmente a figura do
“‘carona’, por entender gue 2 extensdo da proposta mais vantajosa a todos os cjue
necessitam de objetos semsalhanies atendem aos pressupostos fundamentais da
icitacao, dentre eles destaca que “a finalidade [da licitagfo] ndo é servir acs
ficitantes, mas ao interesse publico, a cbservincia da isonomia néo & para distribuir,
demandas uniformemente entre os fornecedores, mas para ampliar a competicdo
visando a busca de proposta mais vantajosa. '

Peixoto {2010, p. 1} considera a utilizagdo do institulc do carona como

vantajose para a Administragdo Pdblica, o qual afirma que:

[..] nio restz divida que s80 explicitos os beneficios - iais como
celeridade e econcomicidade na contrafacdc -  proporcionados &
administracdo coniratante em virtude da utiizacdo de Atas de
Registros de Precos realizadas por outros drgédos; sendo assim, ndo ha
coma negar que, havendo divida na interpretacdo da norma acerca
da extens@o das Atas de Registros de Pregos, impde-se o senfido
extensivo do dispositivo, ampliande-se, ¢ n&o restringindo-se, o alcance
da delimitacdo.

Consigna-se gue & indubitavel de que a figura do carona € um instituto
que vem sendc muifc utilizado pela Administracac Publica, devendo, portanto
os Usudrios criar mecanismo para aperfeigoa-la. O propric TCU, em indmeros

julgados, tem recomendado a ufiizacdo desta ferramenta:
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Assunto: REGISTRO DE PRECOS. DOU de 03.06.2011, S. 1, p. 121.
Ementa; recomendacéo & Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Insumos
Estratégicos do Ministério da Saude no sentido de que oviente os
governos estaduais a elaborar ata de registro de prego com a.
finalidade de disponibilizd-la acs interessades, proporcionando
alternative aqueies municipios menores com menos opgdes de compra
em escala (tem 972, TC-O11.280/2010-2, Actrd&e n® 1.458/2011-
Plenario).

Assunta: REGISTRCO DE PREGOS. DOU de 29.06.2011, S. 1, p. 266.
Ementa: alerta a0 IFMS para que verifigue e comprave formalmente, no
processoe administrative, a vantagem para 8 Administracdco em aderir & ata
de registro de pregos, em cumprimento ao art. 8° do Decreta n® 3.831/2001
(itern 1.6.4, TC-018.627/2010-6, Actrddo n® 4.690/2011-1% Camara). .

Ainda que diante de muita polémica a respeifo da utilizacdo do carona,
este traz indmeras vantagens gue superam discussdes de razdes nio jun’dicdst_ O
Tribunal de Contas de Santa Catarina, por exemplo, mesmo com posicao contraria i_a
utilizagdo do carona, Prejulgado 1895, por entender violagdo ao principio da
legaiidade, teve que superar seu entendimento, através Decisio n. 3.446/2010, g}a'r_a
permitir a utilizag8o do caronha em licitagbes de registro de pregos, referente a
Programa do Governo Federal, de abrangéncia nacional, de comprovado Entefésse
piblico: |

3.1, Conhecer da presente Consulta, que indaga a este Tribunal acerca da
vighilidade legal de adquirlr & fazer o pagamento das despesas com &
aquisicdo de onibus para transporte escolar mediante adesdo 4 Ata de
Registro de Pregos de org@o Federal (FNDE). relative ao Programa
“Caminhos da Escola’, por preencher os requisitos e formalidades
preconizados no Regimenta interno deste Tribunal. :
§.2. Respondsr & Consulta nos seqguintes termos: _
6.2.1. Sempre que & aquisicho de bens & vinculada a Programa de Governo
com abrangéncia nacionai, a exemplo do Programa “Caminhos da Escola”, .
pertinente ao sisterna de educagio, de comprovado interesse plblico, €
admissivel a adesdo & Ata de Redistro de Pregos derivada da execucss de
Hcitacio promovida por 6rgéo de outra esfera de Governo, responsavei peio
Programa.

Na DecisBo n. 3.446/2010, face a alieracio de posicicnamesnto, decidiu o
egragic Plenaric por reformar o item 2 do Prejuigada 1895 ac&ma
mencionado, o gual passou & ter a seguitife fedagéo

L

2. Regra geral, © sistema de adesao ("carona’) a ata de registro de pregoes,
instituide pelo Decreto (federal) n. 3.831, de 2001, que regulamenta ¢ art.”
15 da Lei (federal) n. 8.666, de 1983, conflita com ¢ principio da legalidade,
ndo devendo ser uillizado pelos jurisdicionados deste Tribunal com relagao
a outros d&rgdos de qualquer das esferas de Governg, nem permitir a
utilizagBo das suas atas por outros orgaos de qualquer esfera de Governo,
ressalvado quande vinculado a Programa do Governo Federzl, de
abrangéncia nacional, de comprovado inderesse pablice, nas areas de
assisténola social, educacio e salide publica, a exemplo da Let (federall n.
10.191/2001 {(aquisicdo de bens relativos as acdes de salde) e do Decreto
(federall n. 6.768/2009 (que dispfe sobre o Programa "Caminhos da-
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Escola™, desde que 0 ato convocatdric da liciiacio contenha exg:)ressé
previsdo scbre a hipdiese de adesio a Ata de Registro de Pregos”

Com acertc a decisdo do TCE-RS, pois, a utilizagdo do caroné'ém
programas de abrangéncia nacional, vem superando todas exceptivas. dos
setvidores envolvidos na area de compra. No FNDE, a experiéncia comecou em
2308 na aquisicdo de Onibus escolares, ¢ sucesso foi tdo grande, que amainﬁeht&
estados & municipios compram, mediante carona, movais escolares, unifcrrﬁes €
cadernos, bicicletas, computadores, etc, em registro de precos gerenciado pelo
FNDE. Segundo José Carlos Freifas (2010), diretor de administracio e tecnologias

do FNDE, aquisicSes continuadas e de grande volume garantem pregos menores:

Os equipamentos que envolvern os sistamas educacionais terminam sendo
comuns: toda escola deve adotar uniforme, todas as criancas precisam ser-
transportadas. Identificamos que as secretarias tinham dificuidade na
execucas dessas compras, tanto no aspecto das especificacles de
qualidade, quanto no proprio processe legal (R7 noticla, 2010, Governo vai
ampliar compra de material escolar por meio de pregéo sletrdnico)

De acordo com Freitas (2010}, uma das vantagens desse modelo de
compras € garantir um padrdc minimo de qualidade para os produtos. No caso dos.
briubus, por exemplo, os fabricantes seguem padrdes de seguranga & cgnfofto
determinados pelo Instituto Nacional de Metrologia, Normalizaggo e Qualidade
Industrial {Inmetro). As carteiras também foram fabricadas a partir de estudos
ergondmicos e sdo adapiadas para alunos de alturas diferentes. |

Porém, verifica-se que a maior vantagem da utilizacao do carona esta,
sem ddvida, na econoimia, que ndo & sd nos precos mais baixos, mas na redug:éo do
namero de licitagBes. Quando da elaboragdo deste trabalho monografico, solicitou-
se informacdes junto ao Fundo Nacional de Desenvolvido da Educacdo-FNDE, a
respeito de dados estaticos do ndmero de adesio, quantidade de municipios é o
valor da economia registrada, referente ao Programa Caminho da Escola, sendo nos

respondide, nos seguintes tenmos:



GRAFICO 1 - Levantamento de nimero de adesio — Programa Caminho da Escola.
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Conforme se observa no grafico acima, a Administracao Publica obteve diversas
vantagens com registro de preco para compra de onibus escolar. Com destaque
para algumas: 8} rapidez na contratacéo; b) auséncia de estoques; ¢) redugio do’
numero de licitagdes; d} transparéncia do processo licitatdrio; e ganho de escala; |
f) padronizacédo e controle de qualidade; g) possibilidade de pequenos municipios
comprarem produtos de qualfidade, o que seria impossivel numa. lictagdo
convencional. | '

GRAFICO 2 - Economia registrada com adesao — Programa Caminho da Escola '
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Destaca-se que sao intmeros exemplos de reqistros de precos, que
gragas ao instituto do carona, permitiu uma economia expressiva para Administragﬁéo"
Publica, gerada pelos precos registrados, bem como redugido de desp_ésas
administrativas com manutencio de estoques e conservacioe de grandes estoques e
reducdo de niimeros de licitacdes. MPOG (2007), em defesa do instituto carona, no
racurso de reconsideracéc do Acorddo TC n® 1487/2007-plenario, apresenta alguns

exemplos:

O Estado do Piaui noticlou que em 2004 implantou ¢ sistema. Em trés
anos faram economizados mais de R$ 65 milhdes. 56 no primeiro gno a
economia foi de R$ 16 milhdes e em 2005, de R$ 2718911855
milhées. ' )

Gragas ac instituts do carona, a Policla Federal adauiru no SRP do
Piaui coletes de protecio para os Jogos Pan-americanos/2007, a precos
muito menores do que os praticados, em tempo recorde ¢ viabilizando a
seguranca.

[..] _ _

Da mesma forma, diviigou o Governo do Estado de Sergipe, que obteve
uma economia de exatos R$ 1.101.194 na aguisicds de material de
inforrnatica.  Divulga a  Secretaria  de  Administragdo do Govemng
Estadual que somente em ‘feversiro deste ano foi feita a primeira
revisdo nos pregos e o Estado consequiu uma  economia  de
aproximadamente R$ 168 mil". o

Entre os equipamentos gue obtiveram a redugdo estdo os pontos de
acesso de rede, Impressoras a laser, computadores, que tveram um
desconto de R$ 1.600 para R$ 1.328, e sarvidores de departamento, que
cairam de R$ 6.999 para R 5.968.

E mais vUl0osS0s s&0 08 ntmeros de Pemambuco. Em 21 de setembro

deste ano, o Governo do Estado, por meic da Secretariz de

Administracio, concltiu o Registro de Fregos para 2 compra ds -
softwares. O processs garante a possibilidade de aquisiclo de 7:334

icengas de 36 tipos de programas diferentes da  Microsoft por

preco  Inferior ao praticado no mercado, Assim, o Estado podera

pagar R 2.3 milhdes a menos gie o valor do mercads, o que

representard uma economia média de 35,82% aos cofres publicos.

Observa-se a adesdo a aia por 6rgdo nédo participante do Registro de
Precos se apresenta como um procedimento extremamente vantajoso, reduzindo os”
gastos e o tempo que seriam despendidos com uma nova licitagao. Neste sentido, o
MPOG (2007), sintetizou as vantagens deste instituto: :

Ha nitidas vantagens nesse procedimento. Primewo, porgue moliva o
uso do Sistema de Registro de Preges, por outros  drgdos e
entidades, o que, come demonstrado, traz economia, celetidade e
eficiéncia para a Adrdnistraciio. Segundo, porgue motiva a participagao
de particidares na licitagso — o que amplia a competitividade e reduz o
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prego, principaimente em se ftratande de pregdo. Terceiro, porque. o .
procedimento ¢ desburocratizante e fixa requisitos minimos, suficientes
para resguardar a Administracio:

interesse do carona em usar a Ata de Registro de Precos; avaliacdo am
processo propric intermne do carona, de que s precos e condigdes do
Sistema de Registro de Prego s&6 vantajosos, prévia consulia & anuéncia
do oOrgdo gerenciador,  indicag8io, pelo  drgio  gerenciador, - da
comiratacéo, com cbservancia da ordem da classificagfo; aceitacio  pelo -

tarnecedor da contratagdo pretendida, condicionada esta a auséncia de
prejuizos acs compromissos assumidos na Ata de Registro de Pregos;

deverdo ser mantidas as mesmas condicdes do registro; Hmitagdo da‘"
guanfidade a cemn por centa dos quantitativos registrados na Ata;

De fato, o que amplia a compelitividade do Sistema de Registro de
Preco ainda mais € a possibilidade de ades&do as atas. E notério que um
dos objetivos principais do particular interessado em um certame de
registro de pregos & a possibilidade de vender para oulros drgéos da
Administragfo, sem burocracia e com celeridade.

Assim, certamente a possibilidade de adesfo diminui o valor das .
contrataghes, pois ¢ certo que 08 concorrenies se esmerardo ao maximo

parz vencer & concorréndla. O ganhe da economia da escala ja

é oferecido pelo liciante, fato que pde por terra o argumento

contrario adotado como fundamento de decidir. (pedido de reexame

contra AC n%  1487/2007- Plenario, do Tribunal de Contas da Uméo

quanic a hmitaclo do carona em SRP),

Para Fernandes (2009, p. 674), com refacao ao controle do SRP com o .

emprego da figura do carona Femandes afima que € mais intenso do que na

licitacdo convencional, uma vez qua:

para aderir & uma ata de registro de precos o Gestor deve evidenciar a
vantagern da proposta dispenivel ne registro de pregos do gerenciador; a
proposta  disponivel no  gerehciader ja foi “consagrada como. mais |
vantajosa; existe a possibilidade de por peticio ou requeriments,. a
gualquer tempo, haver impugnacdc de Ala de Registro de Pregos;
quanto mais Atas forem publicadas permitindo carona, mais 08 pregos
sargo sujeltos & comparagéo,

Ressalta-se que a utiizacdo da figura do carona em processos 5@
licitagao com ¢ emprego do SRP apresenta diversas restrigbes. Femandes (2’6(}9)
cita algumas destas restrigbes. a) so pode comprar até o limite de quantidades i
registradas; b) somente pode aderir a Atas que tenham licitado quantidade
superior a estimativa de sua propria demanda. ¢} deve obedecer as regras de
pagamento que o Hrgao gerenciador “B” colocou no edital; d) é seu dever
comprovar no processo - como em qualquer licitacdo, — que o prego de
aquisicido é compativel com ¢ de mercado; :

Segundo Femandes (2008, p. 675) o fornecedor que esta vinculado a Ata
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de Registro de Pregos e portanto fornece a orgdos publicos que se utilizam'dc'
carona tambérn dispde de algumas vantagens, sendo: a) pode fornecer para o
orgéo gerenciador por um ano, e se o preco continuar adequado, podera ser
consultado para propor a prorrogacdo da ata do SRP, por mais um ano; b) hode
fornecer para todos os caronas. De fato pode acontecer de um SRP ser téo;bem‘
elaborado que varics Orgéos pretendam ser caronas. Observe que embora héja "
imite individual para cada carona, ndo ha limite dos numeros de caronas. ]
Finalizando, tem-se que 0 emprego da figura do carona em licitagao de
Registro de Preco pela Administracao Publica € um instrumento inovador, porém
objeto de grande polémica, havendo na doutrina seus defensores e opositores. Os
defensores alegam que a figura do carona torna as contratagdes pablicas mais’
eficientes por evitar 3 reslizacio desnecessaria de varios certames relacionados a
licitac&o para o mesmo fim. Por oulro lado, para os opositores, defende que
qualguer meio que tenha o proposito de promover eficiéncia na Administragao

Fablica deve obedecer ao principio da legalidade e da segurancga juridica.
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5 ANALISE PRINCIPIOLOGICA DA FIGURA DO CARONA

Antes de adentrar na analise do instituto do carona quanto aos aspg«::toé
principiologicos, tem-se a registrar que a maioria dos doutrinadores entende o SRP
atendermn as regras do ordenamente juidico vigente e aocs orincipios da
Administracgo Pablica. .

Nesse sentido, Fernandes (2008, p. 31}, ao afirmar que ¢ SRP:_

[...] garante a plena eficacia dos principios constitucionais da isonomia & da
legalidade, além de colocar, em pronunciada vartagem, a economicidade ¢
sficiéncia em favor do erdrio. E, também, Marcal Justen Filho (2008, p.

182}, a0 manifestar-se no sentido de que o sisterma de registro de pregos

L] nao dispensa a licitacho nem & observancia dos requisitos legais

acerca de contrataches administrativas. ;

Para Fermnandes (2009, p. 49) numa singela analogia a firma qué;" “os
principios estéo para o direito como ¢ alicerce para ¢ edificio; visivel ou ndo | é o
alicerce que da sustentacdo a obra, expressos ou ndoc na lei, sao oS principios: que

garantem harmonia e consisténcia 2 ciéncia ;undsca _
Frincipios - para doutrina - s&o pilares, bases das normas juridicas que
servem como verdadeiro alicerce ao arcabougo do sistema juridico, vinculam,
obrigam; ndo sdo meras pautas axioldgicas orientadoras, que oportunizaria o seu |
cumprimento ou ndo. Principic € norma, e como tal, deve ser cumpridé', a
inobservancia de um principio é mais grave do que descumprir uma lei, pois, atinge
o sistema normative, abala o sistema, e ndo apenas a regra gue veicula a norma.
Nao cabe aprofunda-se na Teoria dos Principios, uma vez quﬁa tal
escaparia as finalidades do presente estudo, traz a cola ¢ ensinamento do pfeci§fd ,
Mello (2005, p.903); o

Victar um principic ¢ muito mais grave que transgrediv uma norma. A
desatencao ao principic implica ofensa n&o apenas a um especifico
mandamenio obrigatdrio, mas a todo o sistema de comandos. E g mais
grave forma de flegatidade ou inconstitucionalidade, conforme o escaldo do
principio violado, porque representa insurgéncia contra todo ¢ sisterma,
subverséo de seus valores fundamentais, contumelia wrremissivel a seu !
arcabouco I6gico & corrosac de sua estrutura mestra.



Arrolar-se-d& na  sessdc  seguinte o pensamentc e posigéd_' de
doutrinadores quanto a violagdo ou ndo dos principies diante da utifizacgo do

carona no sistema de contratactes publicas.
5.1 O “carona” ¢ o principio do dever de licitar

A Administraco Plblica quando contrata com o particular, fica submeﬁﬁié
a0 procedimento licitatério, conforme o disposto no art. 37, XX, da Constituigao-
Federal. Qu seja, tera que realizar procedimento licitatério nos moldes  das
disposictes da Lei Federal n. 8.666/93, com vistas a selecionar a proposta qu'e“se
revele mais vaniajosa. |

Di Pletro {2006) destaca que:

a propria ficitiagiio constitui um principio a que se vincula a Administragéo
Publica. Ela & uma decorréncia do principio da indisponibilidade . do
interesse publice e que se constiy em uma restricde & liberdade
administrativa na escolha do confratante, 2 Administracio ters que escolher
aguete cula proposta methor atenda a0 interesse plblico. :

Em razdc desta previsdo constitucional, alguns doutrinadores questibnamr
se 0 §1° 8° do Decreto n® 3.931, de 19 de setembro de 2001, que institui a figura‘
do carona seria uma afronta ao mandamento constitucional que estabelece a
ohrigatoriedade da Administracdo Pdblica se submeter ao trAmite licitatério, jé que
esta adesdo ndc se enquadra em nenhuma das hipdteses de dispensé‘ e
inexigibilidade taxativamente previstas nos artigos 24 e 25 da Lei de Licitagdes,
importando, pois uma afronta o artigo 2° da Lei Federal n® 8666/33, que traz. o
seguinte comando: Art. 2° As cbras, servigos, inclusive de publicidade, comg_srag,
alienacdes, concassdes, permissdes e locagdes da Administragdo Plblica, qu&nda
contratadas com ferceiros, serfio necessariamente precedidas de !icitégéa,
ressalvadas as hipdteses previstas nesta Lei.{gnfo nosso). _

Ainda, segundo estes doutrinadores, o carona excepciona o princi;:ﬁ{;'dé"
dever de licitar, pois sem previsdo legal, permite a adesao ilimitada de en’é‘es &
brgaos que nao participaram da licitag&o e nao cumpriram o dever constitucional.

A proposito traz-se a posicdo de Justen Fitho (2007):
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A pratica da Carona @ invalida, Frustra o principio da obrigatoriedade da
licitacao, configurando dispensa de liciiag3c sem previsdo legistativa.Nao
cabe invocar g existénoia de uma licitacao anteror, eis que tal licitacio tinha
finalidade e limite definidos no edital.

Para ¢ autor, essa pratica se revela inconstitucional pela burla ao principio
do dever de licitar, previsto no inc. XXI, do art. 37 da Constituigao ﬁa-Cidadé,"visto
que o decreto ao institui o Carona extrapolou a vontade do legislador. Nesta mesma
finha de raciocinio, Santana (2007) assinala que “o carona fere o principio da
licitacBo obrigatdria, consagrado no art. 37, XXI, da Constituicdo da Fiep(sbliéa’;.‘
Para o aulor ¢ “carona” € uma forma de contratacéo direta, sem, contudo, haver
respaldo na legislacéo.

Segundo, Mukai (2010) a figura do carona viclenta o principio
constitucional previsto no inciso XXI do art. 37 da C.F, e 0s drgdos ou entidades que,
por essa via, comprarem bens ou contratarem servigos sem licitagao, comet‘em»
crime previsto no Art. 88 da Lei 8.666/983: "dispensar ou inexigir licitacéo fora das
hipoteses previstas em lei, ou deixar de observar as formalidades pettinentes &
dispensa ou a inexigibilidade”. :

Em sentido oposto, Fernandes (2009, p. 872) defende que o instituto di_::t
carona nao fare o principio constitucional da obrigatoriedade de licitar, uma vez que,
na pratica, houve uma prévia licitacio realizada por outro drgaoc/entidade, que a
adesfo a Ata de Registro de Pragos se estende a proposta ja selecionada como
mais vantajosa a Administrag&o Pdblica, fazendo com que o 6rgao carona reduza os
custos operacionals de uma acdo seletiva, acatando, ainda, as mesmas regras QUé
aplicaria ao seu procedimento. o

O autor ratifica sua juridicidade, dizendo fratar-se, téo somerﬁé,‘ de
‘extensio da proposta mais vantajosa a todos os que necessitem de objetos
semelhantes em guantidade igual cu menor do que o maximo registrado”™. Em sua
opinido, 0 “‘carona” apenas conirata aguele objeto que ja passou pela depurag:éo"’de
tramite licitatério. O autor ressalta ainda que, em nenhum momento, a Constituicdo
Federal vincula, necessartamente, um contrato a uma so licitac8o, ou mesmo urma’
licitagdo a um so contrato, citando, como exemplos, além do carona, o da pré-
qualificacidc e o da regra do art. 112 da Lei Federal n. 8.666/83.
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Corroborande  com  este  entendimento, Souza (2018) defencée a
“aplicabilidade do carona; '

Us criticos do sistema — ao se depararem com uma contratacie oriunda de
uma “carong” — argumentam que a empresa conlratada o teria sido sem
prévia lickkagdo, porém gl argumentc n&c resiste a um minimo de
contraditorio. £ isso ocorre porque o registro de precos € precedido de
ampla pesquisa de mercado e submetido ac crive da lictagdg, nas
modalidades concorréncia ou preglo, sendo este dltimo mais uiilizado. na
forma eletronica, com acirmada dispuia de lances.

Fara Oliveira Fitho (2011) a pratica limitada do carona;

fifio fere 0 principilo da obrigaioriedade de licitagclo, pois, embora 0 ehte ou
o orgdo n&o participante do cartame, ao “tomar caroha” em ata athela, deixe
de realizar a sua prapria lictagdo, o bem ou o servigo registrado e © seu
fornecedor foram selecionadas mediante procedimenio licitatdrio promovido
pelo ente que empresta & sua ata de registro de pregos, pelo que a
afirmacio de qus 0 carona equivaleria @ uma dispensy indevida de Ei(:ltac;éo
Rac parecs correts. :

Observa-se que um dos principais argumentos daqueles que defendem a
figura do “carona” consiste justamente no fato de que o{s) contraio(s} advindés da
adesdo a ata foram submetidos & previa licitacao, tomada em seu sentido fom’?i,’"ou
seja, deflagrada segundo os moldes da Lei n° 8.666/93, em que pese fer sici_@ ;eia‘

realizada por outro érgao.
5.2 O “carona” e o principic da legalidade

O principio da legalidade é pré-condicdo indispensavel do Estado
Democratico de Direito, pois, estabelece que o Estado deva submeter ao império da
lei. A Constituicdo Federal de 1988 (art. 37, caput) exige da Administracio Pablica

uma atuacdo com respaldo no que dispbe a expressamente a Lel.
Para Meirelles (1980 p. 82-3));

o principio da legalidade determina que & atividade administrativa qe\ier;z se
subordinar acs parametros de acso fixados pela lei. Enquanto o particular tem
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a liberdade de fazer tudo o que a lei ndo proibe, a Administractio 'Pabtica
somente tem a permissio de fazer aauilo que a lel the autoriza.

No mesmo sentido, Mello (2004, p. 47) sabismente descreve sﬁbre
principio da legalidade:

Para avaliar corretamente o principic da legalidade e captar-ihe o sentido
profundo cumpre atentar para o fato de que ele € a tradugéo juridica de um
proposito politico: o de submeter os exercentes do poder em concrele -
administrative -~ a dm quadro normativo que embargue  favoritiemos,”
perseguicdes ou desmandos. Pretende-se através da norma geral, abstrata
e mpassoal, a le, editada pelo Poder Legisiative — que € o colégio
representativo de fodas as tendéncias (inclusive minoritarias) do corpo
social ~ garantir que a atuacdo do Executive nada mais seja sendo a
concretizacdo da vontade garal

MNas licitacSes, a explicitagdo concreta do principio da iega!édadé
enconira-se no art. 4° da lei 8.666/93 que prescreve que Administracio Pabl'ica'h
devera chservar fielmente a lel,sendo-lhe vedado instituir procedimentos ou criféf.ios
de apreciacdo e julgamento que ndo sejam juridicamente permitidos para as
licitagdes. Transcreva-se aqui ¢ enunciade do art. 4°caput, da Let Federal n?
8.666/1993:

Art. 4° Todos quantos participem de licitag8o promovida pelos drgdos ou
entidades a que se refere o artigo 1° tém direito publice subjetivo 2 fial
observancia do pertinente procedimento estabelecido nesta Lei, podendo
qualquer cidaddo acompanhar ¢ seu desenvolvimento, desde que ndo
interfira de modo a perturbar ou impedir a realizacao dos trabalhos,

A lei 8.666/53 regulamentou o art. 37, inciso XXI, da Constituicao Fede'rai‘,
astabelecends normas para licitagdes e contratados administrativos, bem como
recepcionou as hipéteses de contratagio sem licitaco. |

Neste jaez, tormnma-se importante analisar o instituto do “carona” a luz deste
principio, com o escopo de verificar se ha afronta ou nac ac principio da legaiidade. '

Em primeiro lugar, a doutrina contraria & utilizagéo do “carona” enfatiza .
que o referido instituto fere o principio da legalidade, porque quando o tegislédor
estabeleceu no art. 15, § 3° Lei n. 8.666/93, a necessidade de ser editado um
Decreto com vistas a regulamentar 0 SRP, n&o teve o intuito de possibilitar,
mediante tal Decreto, a criacéio de um novo instituto na ordem juri’di_ca. Aﬁgﬁai; &

regu!amentégéc) deste aitigo por decreto tinha como escopo garantir a fiel exeéagéé \_
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da norma no que tange ao SRP, para eles, inserir no ordenamento juridi oo novo
instituto fere o principio da legalidade. _ |
Nesse cenario, alguns expoentes de tal entendimento alegam que o
carona subtrai-se do procedimento licitatorio exigido por lei; outros fazem objecdes
de natureza formal, negando a validade da autorizagéo por simples decreto. O jﬂrista
Miebuhr (2008, p. 113-115) critica a figura do carona: o

Ccorre que a figura da adesdio & ata de registro de pregos néo encontra
qualquer resquicio de armparc legal. Ela fol criada de forma independente e
autdnoma, por meio de regulamento administrative, do Decreto Federal n®
3.931/2001. Neste sentido, & forcoso afirmar que o Presidente da Republica,
a0 criar a figura da adeso 4 asta de registro de precos sem qualguer
amparo tegal, excedeu as suas competéncias constitucionais (inciso V-do
artigo 84 da Conslituiclo Federal), violando abertamente o principio da
fegatidade.

O agravo que a adesfo & ata de registro de precos impinge a legalidade .
néo € de ordem substancial, mas formal. O carona ndo vulnera a legalidade
em razdo do que el implica ou dispde, mas porgue foi criado de modo
invalido, incompativel com o nciso 1V do artigo 84 da Constituicdo Federal,
Methor explicanda, a forma como 0 carona em si implica e dispde. O que a
adesdo a ata de registro de precos em si implica e dispde vicla outros
principios, ndoc o da legalidade. Para que a adesdo 3 ata de regisiro de
precos nde mais ferisse a legalidade, bastaria que ele encontrasse guarida
em lei; que a lel tratasse dele, ainda que de modo geral, remetendo
detathes ao regulamento administrativo. Agora, ndc e constifucionalmente
admissivel que regulamento administrativa, um Decreto da lavra do”
Presidente da Replblica, cris o instituto da ades&io a ata de registro de
pregos sem qualquer lastro legal, inovando a ordem juridica por meio da
outorga auwldénoma de competéneia aos agentes administrativos, com
reperciissdas de monta na esfera juridica de terceircs.

Queam poderta, em tese, criar a adesio & ata de reqistro de prec;,es e o
Poder Leguslanvo através de lei, em obediéncia ao principic da iegahdade
O carona jamais poderia ser criado, como malgrado fol, peio Presidente da
Republica, através de mero reguiamento  administrative. No Estado
Democratico de Direito ndo se deve governar por decreto, mas por-lsi, .
conforme  preceitua o principic da legalidade, festgjadc de  rhodo
contundente e irrefutavet peta Constituicdo Federal. (Grifamos.)

A propésito ilustra Justen Filho (2007):

O Direito brasileiro n&o autoriza que uma confratacfio seia reslizada com
base em licitacdo promovida para outros fins ~ nem mesmo mediante a-
invocacdo da vamajosidade das condicBes originais. Portanto, a institticao
da figura no carona dependeria de uma previsdo legislativa, a quai nac
exisie.

Messe sentido ainda se posiciona Reis (2008): “Nosso posicicnamento
pessoal € no sentido de que o “carona” s¢ poderia ser instituido na ordem legal por

expressa disposicio da lei.”
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Em suma, para estes autores, a existénola de instituto carona somente
serta possivel através de lei, e a partir de sua previsio legal podera o chefe do
Executive Regulamentar sua aplicacio através de ato normativo administrativo.

Por outro lado, em defesa da legalidade do “carona”, parcela significativa
~ da doutrina se posiciona de que decreto 3.931/01 que trata do registro de pre(;os
possui caracterisiica dupia como regulamentador de lei e decreto auténomo, o que
permite ao executivo introduzir tal inovacao no sistema. _ L

Partitha-se deste entendimento, entre outros doutrinadores, Motta {2010):

Veja-se que a competéncia constifucional gue sustenta a edicdo do Decreto
n®. 3.8931/01, diferentemente dos indmeros decretos exclusivamente
regqulamentadores de dispositivos de lei (art. 84, inc. IV, da Constituicio),
encontra respatdo, também, no inc. Vi, slinea "z, do mesmo art. 84,
Sabemos que o decreto pode stribuir fiel execucdo 4 el ou pode ser
autditomo (..}

Ainda, neste sentido Motia (2010) complementa:

“Tais consideragdes vém fortalecer a dupla natureza do Decreto’ n,

2.391/2001, como de fate consta do seu predmbuic:; a de regulamento para
fiel execucdo do art. 15 da Lei Nacional de LicitagGes (LNL}, e a de
regulamento autdnomo -~ ¢ que lhe confere ampla legitimidade para“
disciplinar o atual Sistema de Registro de Pregos em Ambito federal,

atendends, como dite, & regultamentacéo rogada pelo § 3° do art 1‘5 da
LINL.”

Preliminarmente, faz-se necessarias algumas consideragtes acerca 'do
assuntc da existéncia ou ndo do decreto autdnomo no direito brasifeiro. Antes da
promulgagiio da CF/88, a doutrina ¢ a jurisprudéncia eram bastante divididas.”
Porém, prevalecia a idéia de que existia decreto atténomo, sendo os que deferidiam
a exisiéncia desse decrsto falava em “poderes implicitos” da Administracio, a
axemplo do professor Hely Lopes Meirelles. .

Com edigdo da £C 32/2001, que promoveu a alteracdo do art. 84, Vi,
criou-se expressamente a figura do decrete autdnomo, ficando estabelecido que-
compete ao Fresidente dispor, medianie decreto, sohre os assuntos ali fratados, in

verbis.

Art. 84. Compete privativamente ac Presidente da Republica:

(...)

IV - sancionar, promulgar & fazer publicar as leis, bem como expedlra
decretos ¢ regulamentos para sua fiel execucio;

(..}
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Vi - dispor, medianite decretn, sobre;
a) organizagdo e funcionamento da administracio federsl, quando =1}
implicar aumento de despesa nem criacao ou extingéo de orgéos pablicos;

O Supremo Tribunal Federal, por meio da ADI 2564, considerou qi}eﬂas
hipdteses do art. 84, inciso Vi, da Constifuicio da Republica sdo mesmo de décgﬁeto
autdnomo. .

k. para doutrina o regulamento autdnoma constitui parcial exc:egféo a
regé‘a de que o regulamento néo pode inovar no ordenamento juridico, merecendo
destaque a licdo de Meirelles (2010, p.131):

Regulamento ¢  ato  administrativo geral e normative,  expedido
privativamente peio Chefe do Executivo {federal, estadual ou municépa%}
através de decreto, com o fim de explicar © maode e forma de execucio da
lel {reguiamento de execucio) ou prover situaghes ndo disciplinadas em
toi (regulamento autbnoms ou independearite) (grifos nossos)

Para estes aufores, o8 argumentos de que a figura do caronz é ile‘ga!
porque fol introduzido através do Decreto 3.931/01 e néo através de Lei, perde asua
forca diante do entendimento de que o referido decreto também tem natureza de"
regulamento autdnomao.

FPara subsidiar a legalidade do carona, Carvalho (2008, p.53) apud
Magalhdes (2010):

A simples legalidade eslrita da atuaclo estatal passou a se considerar:
insuficiente a titule de legitimaco do direito. Neste sentido, o sistema nio

seriz legliimo se apenas cumpridas peto Esiade as regras legais que lhe

itegram, sendo necessariz a ampliagio da legalidade para a nogdo da

juridicidade, em cujo bojo  inserem-se valores como  eficiéncia,

moratidade, seguranga juridica e proporcionalidade. A regra legal torna-

se apenas um dos elementos definidores da nogao de juridicidade que,

além de abranger a conformidade dos atos com tais regras, exige que sua

producio (a destes atos) observe — n&o confrarie — 08 principios gerais de

Direito previstos explicita ou implicitamente na Constituicio. .
Cestarie, atualmente quando se fala que, segundo o principio da iegandade '
o admimsirador pdblico somente pode agir s¢ a lel expressamente o

autoriza, entenda-se lei como toda norma juridica, principios

constitucionais explicitos ou Implicios, principics gerais de direito, regras

legais, normas administrativas  {decretos, portarias, instrucdes

normativas, ete.). (Grifo no original) :

Rafael Maffini (2009, p. 43) leciona:

Especiaimente apds a vigéneia da Constituicdo Federal de 1988, doutrina e
jurisprudéncia vém convergindo num sentido mais amplo da nogdo de
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fegalidade administrativa enquanto primazia da lei e do Direito. Ocorre que,
antes da Constituigdo de 1988, a compreensdo mais usugt andava no
sentido de qus o Grico vetor da validade da alividade de Administracso
Piblica era a estrita legalidade {ou legalidade stricto sensu), ou seja, tinha-
s& uma nogdo meramenie formal da validade da acfio administrativa, no
sendido de que bastaria esta segulr formalmente o texio teral da lel, para
que se concluisse pela sug validade. Nos dias de hoje, tem-se por correta
uma noglo mais abrangente do que seja a legalidade administrativa (aqui”
legatidade lato sensu). MAo se estd a defender, por dbvio, & desimportancia
da legalidade estritamente considerada, mas ndc se mostra adequado
considera-la o unico  elemento componenie da  validade da | acdo
adrministrativa. Cormo ja decidiv intdmeras vezes o STF (ex. RMS 24.698),
axige-se mais do que isso, no sentido de que, para z validade da agdo
administrativa, ndo basta que seja formalmente compatival com a'lel, é
também necessario que esteja substancialmente em consonancia com toda
a principiologia do Direito Admintstrativo.

Para esses autores, a Administragdo Pablica moderna nao deve atuar na pratica de
seus alos, apenas em observancia ao principio da legalidade, exige-se mais do que
1sto, gue atue com exceléncia e prestera, garantindo aos administrados um servico
cetere e de qualidade, cobservando oufros principios que constitui a oiréen":
constitucional. |
Qutros doutrinadores fundamentam a adesio aoc registro de prego na
propria el 8666/93: “Art. 112, Quando o objeto do contrato interessar a mais de urma
entidade publica, cabera ao érgac contratante, perante a entidade intereSsaga,
responder pela sua boa execucio, fiscalizacao e pagamento”. H
Neste diapasio, Femandes (2009, p. 672}, na sua analise scbre o tema

Depois de ressalvar 0s casos de contratagdo direta e impor, come regra, ©
principio da licitagdo, a Constitluico Federat define os limites desse
procedimento, mas em nanhum momento obriga a vinculagdo de cada
confrato a uma sé licltaglo ou, ao revés, de uma licitagko para cada
contrato. £ssa perspectiva procedimenta fica ao alcance de formatagées de
modetos:  no  primeiro, € possivel conceber mais  de  uma
licitag8o para um s conirato, como na pratica se vislumbra com o ingtifuto .
da pré-qualificagdo em aue a selecdo dos liclantes segue os moldes da
concorténcia, para so depois licitar-se o objelo, entre os pré-qualificados; no
segundo, a figura do carona para em registros de pregos ou a previsio do
art. 112 da Lei n°. 8.666/493. Desse modo, € juridicametite possivel estender
& proposta mals vantajosa conquistada pela Administragéo Pablica como
amparo a outros contratos.

Para o autor, 0 que o SRP fez, foi criar efetivamente uma figura: o registro
de precos, que significa que gualquer um que precisar daquele produto e ja o
encontrar liciado, encontrou um preco registrado. Entdo para um orgéo licitar:para

outro isso ja existe, estd no artigo 112 gue ja resolvia o problema. O registr'o'de
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precos @ para ser wulilizado por todo mundo, para que todos possam economizar
processos licitatdrios.

Ainda neste sentido, Fernandes (2009, p. 672), em defesa da !egahdada
da figura do carona:

O Decreto n. 3.931/01, acolhendo a melhor doutrirg, passou a admitir que a
Ata de Registro de Precos seja ampEamente utizada  por outros
argdos,maximizande ¢  esforgo  das  unidades  administrativas. gue
implantaram o Sistema de Registro de Pregos. - )

Para tanto, pode-se classificar os usuarios da Ata de Registros de Pre{;m‘_
em dois grupos; '

(z) Srgdos participantes: sdo aqueles gue, no momento da convocacdo do
drgdc gerenciador, comparecem e parficlpam da implantagdo do SRP,
informando os objefos pretendidoes, qualidade e quantidade. Sua atuagho &
prevista no art. 1%, inc. IV, do Decreto n. 3.831/01; & :

{b} drgEos ndo participantes, usudrios: sio agueles gue, ndo tendo
pariicipadona época oportuna, informando suas estimativas de consumo,
requererem, posteriormente, ao drgéo gerenciador, o use da Ata de Registre”
de Pregos. o

(...} E corveniente lembrar que o Decrsto n. 3.831/01 ndo definiu que o3
drgdos participantes & usudrios devem necessatiaments integrar 2 mesma
esfera de governo. Explica-se: o Uecreto n. 3.831/01 empregou o termo
drgdo ou entidade da Adminisiracio & esse Wtimo termo & concettuado
restritivarments pela Lei n. B.666/93, in verbis:

‘Art. 6° Para os fins desta Lei, considera-se:

Xl - Adminisiragdo Publica — a Administragao Direta e Indireta da Unigo,
dos Estades, do Distrite Federal & dos Municipios, abrangende inclusive as
entidades com personatidade juridica de direito privade sob controle do
poder publico & das fundacbes por ele instifuidas ¢ mantidas.

Kt — Administracéo — drgdo, entidade ou unidade adminisirativa paia qua
a Administragdo Publica opera e alua concretamente,”

Numa interpretacdo sistematica, contudo, como Administragéo é Grgéo da
Administracdo Puiblica, parece possivel a extens@o além da esfera de
governo.  Assim, um orgdo rmunicipal poderd, atendidos os  demais
reguisitos, servir-se de Ata de Registro de Pregos federal, ou vice-versa.

Na mesma linha, Fermandses (2009, p. 672) conclui que a figura do cé'rona
{...} 15 vem sendc ufilizado com bastante sucesso pelo Ministério da Satde. paré
aquisicdo de medicamentos com base em lei especifica Lei n. 10.191, de 14 dé.
fevereiro de 2001: i

Art. 22 O Ministério da Sadde e os respectivos Orgdoes vinculados poderéo
utilizar reciprocamente os sistemas de registro de precos para compras de
materiais hospitaiares, inseticidas, drogas, vacinas, insumos farmacduticos,
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medicamentos e outros insumos estratégicos, desde que prewsia tal
gzosszbsl idade no edital de licitagdo do registro de pregos.

§1° Os Estados, o Distrito Federal, os Municipios, bem como * as
respectivas autarquias, fundacles e demais orgédos vinculados, também
poderfe utilizar-se dos registros de pregos de que trata o caput, desde que
expressaments prevista esta possibilidade no edital de de licitacdo. :

Ainda, no intuito de provar a legalidade da figura do carona, Magaihaes
{2010) reporta-se a Constituicio Federal, in verbis:

Art. 37. A Administragao Pablica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal  dos Municipios obedecars aos”
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade &
eficiéncia e, também, 2o seguinte:

(...} :

XX! ~ reszalvados 08 casos especificados na legislacdo, as obras, servicos,
compras e ghenagdes serlo contratados mediante processo de licitagdo
pulbica gue assegure iguaidade de condigles a todos os concorrentes,
com clausuias que estabelecarn obrigacdes de pagamento, mantidas as
condigdes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente pafmitira
as exigéncias de qualificagde técnica 2 econdmica indispensaveis & garantia .
do cumprimento das obrigacdes. (grifo nosso)

E ainda a propria legislac&o das licitagdes e contratos, & Lein® 8. 666!93 in
verbis: :

Art. 15 As compras, sempre que possivel, deverdo:

- ser precessadas através de sistema de registro de pregos

0 —~ submeter-se s condices de aquisicio e pagamento semelhanies
as do setor privado; )
IV — ser subdivididas em tantas parcelas quantas necessarias para
aproveitar as peculiaridades do mercado, visando economicidade;

V-~ balizar-ce pelos precos praticados ne ambile dos drgdos e entidades da
Adminisiracdo Pudblica.

§ 1° O registra de pregos serd precedido de ampla pesquisa de mercado

§ 2° Os precos registrados serfio publicados trimestralmente para
orientagdo da Administragio, na imprensa oficlat,

§ 3° O sistema de registro de pregos sera requlamentado por decreto,
atendidas as peculiaridades regionais, observadas as seguintes
condig@es:

i — selegio feita mediante concorréncia;

it — estipuiacio prévia do sistema de controle e atualizacio dos pregos
registrados;

[t — validade do registro n&o superior a um ano.

§ 4° A existéncia de precos registrados ndo obriga a Administragio a
firmar as contratacdes que deles poderdo advir, ficando-the facultada a
utiizagdo de outros meios, respeitada a legislacdo relativa as licitagdes,
sendo assegurado ao beneficiario do registro preferéncia em igualdade de
condigbes, '

§ 5" O sistema de controle oddginado no quadro geratl de pregos, quande
possivel, devera ser informatizado.

§ € Qualguer cidadao ¢ parte legitima para inpugnar prego eonstante
do guadro geral em razdo de incompatibilidade desse com o pret_;o
vigente no mercado. (grifo nossa)

Ainda, segundo Magathdes (2010), a Constituicde Federal & taxativa no

sentido de que a Administracgo Publica deve ser eficiente, e, ainda, a Lez‘ n°®
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8.666/93 utiliza mecanismo de controle para assegurar a contratacio publica’ com

economicidade (...} finalmente, concluiu que o carona & totalmente compatival dc;r{*n ciq

inc. 11l do art. 15 da Lei n® 8.666/93 & a Constituigio Federal. |
Oliveira Filho (2011) aduz que a pratica limitada do carona:

N&o fere O principio da legalidade porque 2 propria Lei n® 8.666/93 conferiu
a cada ere federativo a prerrogativa de regulamentar o seu SRP de acdrdo
com as peculiaridades regionais ou locais. E a préfica do carona, embora
ndo tenha sido prevista na Lel geral, decorre da dindmica do procedimento
licitatorio e da execucdo da ata de registro de pregos, razdo pela qual n&o |
pode ser considerada inovacio indevida por paite do Chefe de Executivo.

Nao se pode admitir que o Pals deva aguardar o Legislativo para ratificar
0 carona nem que o presidente da Republica, que € o representarte do Poder
Executivo e, por conseguinte ¢ maior interessado, deva se omitir na methoria do
processo de contrataclio publica. O Decreto n® 3.931/01, principalmente no 3':3_!_;1 art..
8%  acertou em fomentar a eficiénela do Estado pautado nos .priné_:’ii:)ibs
constitucionals, mormente nos principios da legalidade (juridicidade) e da eficiéncia
{Magalhdes, 2010} '

Para estes autores, se o o6rgao publico que representa a figura do Estadd
procede & licitacdo exigida na CF/88, ou seja, realiza todo o tramite administrativo
legal para chegar ao vencedor do certame. Se outro érgao publico tem a méésma.
necessidade do drgdo que procedeu a licitacdo, deve a CF/88 obrigar a “repeticac”
da licitacao, pautada no principio da isonomia, se os licitantes sabem de antemao
que o Decrato n® 3.831/01 permite a possibilidade do carona. Vale ressaltar cgué 0
“caroneiro” deve provar a economicidade e a eficiéncia da contratagdo via carona,

consoante determina o art. 8° do Decreto n® 3.931/01:

Art. 82 A Ata de Registro de Pregos, durante sua vigéncia, poderd ser
utilizada por qusalquer &rgdo ou entidade da Administragdo que ndo tenha
participado do certame licitatdrio, mediante prévia consulta ao Orgdo
gerenciador, desde que devidamente comprovada a vantagem.

Para Peixoto (2007} a respeito da legalidade do carona, assim se

pronunciou:

A visgo extensiva da utilizacio do SRP j& havia sido contermplada na Lei
Federsl n® 10.191/2001 {art. 2%, permitindo que as Atas de Registros de
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Precos para compras de matariais hospitalares, inseticidas, drogas, vacinas,
insumos farmacéuticos, medicamentos e oulros insumos  estratégicos,
realizada pelo Ministério da Saude e drgdos vincuiados, fossem uiilizadas
pelos Estades, o Distrito Federal & Municiplos, bem como as respectivas:
autarquias, fundacbes e demais Orgdos vinculados, desde que
expressamente prevista esta possibifidade no edital da licitacio,

Ante o @x;m%t@,- nao resta duvida que sfo explicitos os beneficios :? tais
como celeridade e economicidade na contratacdo - proporcionada a adnzénistfégéb
contratante em virtude da utitizacéo de Atas de Registros de Precos realizadas por
outros orgdos; sendo assim, ndo ha como negar que, havendo duvida ha
interpretacao da norma acerca da extensdc das Atas de Registros de Pr{ag:as,
impde-se o sentido extensivo do dispositivo, ampliando-se, & nado ?egiréngindo_—:se, o
alcance da delimitacio (Peixoto, 2007, "

Diestarte, observa-se que os doutrinadores que se pasicianami'p;efa
inconstitucionalidade do art. 8° fecam como principal fundamentacéo o § 3‘-’.;‘"“#\@,"
aguisicbes ou contratacdes adicionais a gque se refere este artigo ndo .poderéc:s
axceder, por drgdo ou entidade, a cem por cento dos quantitativos registr;adés na
Ata de Registra de Pregos”. Porém, o Tribunal de Contas da Unido sendo provdcade
sobre o assunto, deliberou através do Acodrddo n® 1.487/2007, pela juridicidade da
adesdo & ata de registro de precos, contudo, determinando aoc Governo Federal’
alteracdo no Decreto 3.931/01, para estabelecer limite para adesio.

Registra-se que ¢ governo federal ainda nfo editou novo decreto para
regulamentar a figura do carona no Registro de Prego, porém, a informagao é.de
que o0s técnicos do MPOG* estdio estudando o assunto, o certo é que o decreto
conterd normas sobre planejamento e limite para adesdo, descrigdo das-
competéneias e responsabilidades dos agentes envolvidos, crimes e cominagbes
legais, instrumentalizagdo do procedimento e mecanismo para tomnar o instituto mlais

transparente a servi¢o da sociedade e do controle social.

5.3 O “carona” e o principio da isonomia

0y

A licitacdo visa & escolha da proposta mais vantajosa, mediante

tratamento isondmico a todos os inferessados gue se encontram nas mesmas

*Informagao prestada pelo servidor plblico do Ministério do Planejamento Orgamentc & Gestéo,
Laerte Lopes, e-mail lzerte lopes@plangjamento.gov.br, Fone: (61) 2020-1452 7 2020-1321
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situagdes juridicas, foi @ssa a preocupacio do legislador constituinte em estabelecer
no art. 37, XXI, CF/88, que o procedimento licitatdric devera assegurar a igualdade .
de condigbes a todos 0s concorrentes. -

O principic da isonomia expresso na constituicdo federal também foi
recepcionado pela Lei 8.666/83, em seu art. 3° caput verbis:

Art. 3% A lcitagdo destina-se a garantr 2 observancia do principio
constifucional da isonomia, a seiecdo da proposta mais vantajosa para a
administracise e a promacso do desenvolvimento nacional sustentavel &
serd processada e julgada em esbita conformidade com o8 principios
basicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da
publicidade, da probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumsnio
convecatdrnio, do juigamenio abjetivo e dos gue hes $80 comelatos. '

Essa igualdade deve ser observada tanto na elaborago das leis, quahto'v
na sua aplicacdo. O principio da igualdade decorre do caput do art. 5° da
Constituico Federal de 1988, que preconiza que todos s30 iguais perante a lei.

No entendimento de alguns doutrinadores, a figura do carona viola o
principio da is&ﬁomié, quando propicia ao beneficidric de uma Ata de Registro de
Precos, direito em contratar com oulros 6rgdos, sem licitacdo, em detrimento 'dé"'
outros potenciais interessados do mesmo ramo de atividade & com as mesmas
condigbes juridicas.

Neste sentido, Niebuhr (2008, p. 119) enfatiza que:

A figura do caronas € ilegitima, porquanio straves dela procede-se a-
contratacéo direta, sem licitacdo, fora das hipdteses legais & sem qualquer
justificativa, vuinerando o principio da isonomia, gue é o fundamento da
exigéncia constitucional que faz obrigatdria a lictagdio publica.

Para Justen Filho (2007, p. 2} a figura do carona “inflige o principio da
iscnomia, eis que cria uma espécie de privilégio para alguém gue venceu uma
licitacao”. Para ele, esse sujeito pode-se valer do resultado da licitagéo para uma’
série indeterminada e limitada de contratagdes com o mesmo objeto, _favorecéendo
um fornecedor em detrimento dos demais interessados aplos legalmente a 'parti¢ipar
de novo cerfame. _

Colhe-se o escdlio de Niebuhr (2008, 115), que defende na ccntratagéo

pablica deve existir igualdade de beneficios entre 03 interessados:
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nas situagdes em que o Estado afravés da Administrac8o Pdblica, firma um
confrato, alguém, o confratada, vai colher um beneficio econdmico, vai
haurir iucro em razao do contrato. Lago, todos os interessados em colhar
beneficios econdmicos decorrentes dos contratos administrativos devem ser
tratados com igualdade .

Estes doutrinadores entendem que o 3° do Decreto 3.931/01 f_eré o
principio da isonomia, pois, esta ilimitada adesao dos “carcnas” termina por aﬁ@piiar‘
sobremaneira os quantitativos inicialmente previstos, de forma a criar reais
vantagens ao vencedor do certame, sem, contudo, oferecer as mesmas condigdes
aos demais participantes. Por outro lade, Fernandes (2009, p. 673) em posigao
contraria, defende que na verdade nédo ha que falar-se em violagdo ao principio da
isonomia, visto que este principio destina-se a ampliar a competicéo do certamiie., de’
forma a alcancar 2 melhor proposta para a Administragdo Pdblica. Portanto, para
este doutrinador, diferentemente de Niebuhr e Justen Filho, a finalidade da lictagéo
nac & servir aos licitantes, mas ao interesse publico, assim com observar a iscnomia
nao consiste em distribuir demandas uniformemente entre fornecedores, mas a de
“ampliar a competicéo visando a busca da proposta mais vantajosa’”. | 4 .

Ainda para o autor Fernandes (2009, p. 677), o carona tem se megtrado
uma alternativa viavel inclusive em casos de dispensa e inexigibilidade de Iicitag:éo,
tendo, muitos drgaos, deikado de utilizd-las para tornarem-se carona &, portanto,
contratar objetos que ja passaram pela depuragio do procedimento licitatorio, - ‘

A utiizacéo desta ferramenta € aconselhada pelo TCU, em recente,
Acorddo n. 1.459/2011, recomendou a Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Insumos
Estratégicos do Ministéric da Salde no sentide de que oriente os governos
estaduais a elaborar ata de registro de preco com a finalidade de disponibiliza-la aos
interessados, proporcionando alternativa aqueles municipios menores com menos
opcbes de compra em escala (item 9.7.2, TC-011.280/2010-2, Acérddo n® v
1.459/2011-Plenario), S

5.4 O “carona” e o ptincipio da vinculagio ao instrumento convocatério

O principio da vinculagdo ao instrumento convocatdrio ou ao edital. estd’
explicito no art. 3° da Lei 8.666/93. O citado principio ecoa por toda a Lei 8.666/93,



o art. 41 da forma e contetdo ao principic ac normatizar que “a Administragdo nao
pode descumprir as normas e condicdes do edital, ao qual se acha estreitamente

vinculada”,

Para Meirelles (2010, p. 285} comentandn os efeitos do instrumento
convocatorio, enfatiza: |

(...} que a Administracdc € os licitantes ficam sempre adstritos 20s fermos
to pedido cu do permitido no instrumento convocstdrio da licitac3o, quer
quanio ao procedimento, quer quanto a documentacio, as propostas, ao
juigamenta ou a0 contrato.

Sobre o assunto, Dallari (1997, p. 14) leciona o seguinte:

O edital ha de ser completo, de maolde a fornecer uma antivisdo de tudo que
possa vir & ocorrer no decurso das fases subsequentes da licitacio.
Menhuim dos licitantes pede vir a ser surpreendidos com coisas, exigéncias,
transigéncias, critérics ou atitudes da Administracdo que, caso conhemdo
anteriormente, poderia afetar a formutagio de suas propostas

Neste contexto, alguns doutrinadores defendem que o institute do ca!jona :
viola o principio em debate, primeiro, norque no § 3° do Art. 8° do decreto 3.931/01
permite gque O carona possa contralar o equivalente a cem por cento dos
quantitativos registrados, superando os quantitativos do objeto iniciaimente previsto
no edital. Segundo porque possibilita que o vencedor da ticitagéo pos*‘sé éér
contratade por ocutros oOrgdos ou entidades da administracdo que nao tehha:
participado do centames € nem indicado no edital.

Entre eles, Niebuhr (2008, p. 120) assevera que:

A adesdo 4 ata de registro de precos abertamente ¢ pringipio da vinculagéd
ao edital porquanto ele d4 azo 2 contratagiio rdo prevista no edital. Ora;
licta-se dado obieto, com quantidade definida e para uma entidade
determinada, tudo em conformidade com ¢ edital. Quem ganha a licitaggo
firrma com a enfidade que promoveu a licitacdo ata de registro de pregos,
pelo gue se compromete a entregar ou prestar a ela o que fora o objeto da
licitacdo, conforme o edital, inclusive no que isnge aos quantitatives.
Durante a vigéncia da ata de registro de pregos, outra entidade gue ndo &
promotora da licitagiio, que ndo fol referida sequer obliquaments no edital,
adere & ata de registro de precos, afravés do carona, com o proposito de
recebier os préstimos do vencedor da hoitacde. Com efeito, o confrato que
decorre do carona ndo foi previsto no edital. Guemn participou da licktagéa
nao sabia que seria contratado tambeérn por esta outra entidade, que néo a -
promuotora da licitaggo. (..}
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Nesta mesma linha de raciocinio, Justen Filho (2010, p. 185}, afirma que‘
o fomecedor fol contratadc para um quantitativo limitado, possibilitando-se
pogteriorments que sejam efetuadas contratagées que superem este limite
iniciaimente pactuado (arl. 65, § 17, Lei n. 8.666/93). Ja com a adesao dos “carohés’?,
se admite contratagbes em quantitativos ilimitados, tendo em vista que "_céda
‘carona” poderd solicitar o equivalente a 100% do quantitative inicial. T

Esta pratica fol repreendida pelo Tribunal de Contas da Unido, retratado
no acorddo n® 1.487/2007, em que no Pregéo 16/2005 a empresa vencedora teve
precos registrados no valor de R$ 32,0 mithdes, e apds 62 adesbes os contratos
futurcs aproximaram a exorbitanie quantia de dois bithdes. A cada adesdo pode ser
ampliado em até 100% o objeto do contrato. Na parte dispositiva do Acér,ciéé"
referido, o TCU determinou que o Poder Executivo: |

adote providéncias com vistas & reavaliagdo das regras stualments

estabelecidas para o registro de precoes no Decreto n® 3.831/2001, de forma

a estabelecer limites para a adesio a registros de pregos raalizados por

outres drgéos e entidades, visando preservar os principios da competigfo,
da igualdade de condigdes entre os licitantes @ da busca da maior vantagem’
para z Administracio Fablica, tendo em vista que as regras atuais permitem

a indessjavel situacio de adesdio dlimitada a atas em vigor, desvirtuando as

finalidades buscadas por essa sistemética :

Para estes doutrinadores, essa pratica afronta o principio da vincuia§é0
a0 instrumento convocatdrio, ja que deste principio extrai-se que as dispes'i'g@e}s
constantes no edital vinculam a administragdo e os licitantes, desse modo, ‘toda’
contratago decorrente de adesédo a Ata de Registrc de Pregos, em que os
quantitativos nao estavam estimados no Edital, e que exceda os limites legais do art.
65, § 1° Lei n. 8.666/93, vicla o principioc em questdo. A rigor, 0s conira'tos
adminisiratives devem guardar liame com o procedimenio de licitacGo que o
originou, nos termos da previsao contida no artigo 54, paragrafo 4°, da Lei Federal’
n° 8666/93. ‘

Scares (2010) discorda do professor Niebuhr de que o carona fe;e ac
principio da vinculagdo ac edital, para ele, “cabe lembrar que o edital .do
procedimento liciiaidrio adotade pelo drgdo gerenciador da ata € elaborado tendo
como base a legislacdo que disciplina o registro de pregos (Decreto 3.931/01) ¢, po'r.v
conseqiiéneia, admite a adesdo disciplinada no arligo 8° do mencionado decreto.

N&o merece prosperar a sustentacdo de que “o contrato qus decorre do carona nao
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foi previsto no edital’, visto que a propria norma gue embasou a formulacio do ;editai
faz com que esia previsdo esteja insita no instrumento convocatdiio. g
Neste sentido, Fernandes (2009, p. 872) que rejeita a idéia de vincuiag;ée

exclusiva de cada contrato a uma licitagio correlata:

Depois de ressalvar os casos de contratagio direta e impor, como regra, o
principio da Hcitagdo, a Constituicdo Federal define os limites  desse
procedimento, mas em nenhum momento obriga a vinculacso de. cada
contrato a uma s6 licitacdo ou, ao revés, de uma ficitaclo para cada
contrato. Essa perspectiva procedimental fica ao alcance de formatacfes de
modelos: o primairo, @ possivel conceber mais de uma licitacso para um s6
contrato, como na prética se vislumbra com o instituts da pré-gualificacao
em que a seleclic dos licitantes segue os moldes da concorréncia, para so6
depois licitar-se o objeto, entre os pré-qualificados; R

De acordo com MPOG (2007), a possibilidade de adesdo sé afrontaria os
principios da isonomia e da compefitividade se fosse inserida depois da licitagéo;
mas, ag confrario, todos sabem, desde o inicio do certame, que a proposta é vélida &
extensivel a todos, enquanto for vantajosa. | o

Assim, partes das criticas &o instituto do carona serdo reduzidas, ccé_m' a
implantacéo do sisterna de Intencéo de Registro de Precos, criada para aperfeigoar
o SRP, gue permitird, por meio de um forum virtual, a ampla divulgacio do interesse
de um drgio em realizar o registro de pregos e materiais, possibilitando ‘a
participacio de outres 6rgaos ou entidades interessados, ainda durante a realizacdo
do cartame. -

Assim, os Orgdos ou entidades que tiverem interesse nos itens que
estiver em divulgados no sistema como “imtengdo de licitar”, poderéo agregar-se ao
certame, encaminhando ao &rgdo gerenciador o seu interesse em participar- &
identificando a sua efetiva necessidade: estimativa de consumo, locais de entrega
{runicipios) e respectivas especificacbes ou projeto basico, nos termos da ,Liei' :

n°.8.666/1893, adequado ao Registro de Precos do qual pretende participar.

5.5 O “carona” e os principios da moralidade

G principio da moralidade, com o advento da Carta Constitucional de
1088 foi alcado, pela vez primeira em nosso direito positivo a principio



constitucional, nos termos do artigo 37, caput, o qual estabelece diretrizésh a
Administraco Pdblica.
Tambem o artige 5° Inciso LXXHI, da Constituicdo Federal, pre\}é; a
possibilidade de anulaciio de atos lesivos & moralidade administrativa, |
De acordo com Meirelles (2010, p. 80), sintetizando as lices de Ma_uricé :
Haurou, o idealizador da teoria da moralidade administrativa, assim se manifesta: |

A maoralidades adminisirativa constitul hoje em dia, pressuposto da validade
de todo ato da Administracio Pdblica (Const. Rep., art, 37, capuf). N30 se
trata — diz Hauriou, o sistematizador de tal conceito — da moral comum;
mas sim de uma moral jurfdics, entendida como o conjunto de regras de
conduta tiradas da disciplina interior da Administracdo”. Desenvolverido a
sua doutrina, explica o mesmo autor que o agents administrativo, como ser
humano dotado da capacidade de atuar, deve, necessariamenie, distinguir
o Bermn do Mal, o honesto do desoneslo. E, a0 atuar, ndo podera desprezar
o elemento ético de sua conduta. Assim, ndo fera que decidir somente
antre 0 legal @ o itegal, o justo e o injusto, o conveniente & o inconveniente,
o oportung € o inoportuns, mas também entre ¢ henesto e o desonesto. Por
consideraches de direite e de moral, o ato administrativo nio terd que
cbedecer somenie 4 lel juridica, mas tambérm a lel élica da propra
instituig@o, porque nem tide que & legal é honsasto, conforme & -
proclamavam 08 romanos - ron omne quod licethonestum est. A moral
comum, remata Hauriou, & imposta ao homem para sua conduta externa;
& moral adminsstrativa @ imposta 80 agente péblico para a sua conduta
interna, segundo as exigéncias da instituicdo a que serve, e a finalidade de
sUa ACA0 O bem comum,

Neste sentido, Nigbuhr (2008, p. 122) enfatiza que:

O principio da moralidade refaciona~-se aos padrbes morais, isto &, aos
comportamentos reputados coma honastos € virtuosos pelos membros da
Sociedade. A moralidade posta no meio administrative quer agregar forga
ao principio da legalidade, evitande que agentes administrativos deturpern
as competéncias que hes foram atribuidas por lei para a prética de. atos
incompativeis com os valores que a Sociedade considera acertados.

Para este autor, a figura do carona representa uma abertura paia
contratagdo sem licitagio em hipdtese nao prevista em lei, que além de afetar o
principio da legalidade como foi dito anteriormente, tambeém se revela imoral, pois
abre a comporta para o trafico de influéncia e favorecimento pessoal: “o carona o
jubilo dos lobistas do tréfico de influéncia e da corrupgéo” (Niebuhr, p. 124). |

Mo ensinamento de Justen Filhe (2008} o carcona fere ¢ principib‘ da
isonomia, em razdo das alteracdes que provoca na licitagdoe que originou a éia~de

registro de precos a ser aderida e de que os possiveis interessados em participar de
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licitacbes avaliam as condigBes prefixadas no ato convocatério para determinar o
seu interesse em participar do certame licitatorio e para elaborar as suas propostas.
Niebuhr {2008, p. 123) afirma ainda que: :

Mas licitacbes publicas e contratos administrativos, os principios da’
moralidade e, de certa forma, da inpesscalidade, s8¢ bastante
abrangentes, opondo-se, por exsmplo, a contratos superfaturados, ao
direcionamarto da contratacdo mesmo que indiretamente, 3 contratacio
com pasasoas ligadas & Adminisirac8o Publica, ao trafico de influéncia, ao
favorecimento de coniratados, etc. T

O carona no minimo - expbe os principios da moralidade e - da
impessoaiidade a risco excessivo e despropositado, abrindo as porias da
Administracio a todo tipo de lobby, trafico de influéncia e favorecimento
pessoat. C

Neste diapasao, Santana (2007) alerta que “carona’ se transformou numa
espécie de mercado paralelo de aquisigbes (bens e servicos) contratadas 'sem
licitacao, foco vitando até mesmo de corrupcéo e de desvios de interesses (ps_}biicé e
privado} que chegou a produzir o que chamamos de “kit Carona”, comercializado ag
escéncaras diante do Poder Plblico. P

O autor Niebuhr (2008, p. 123) explica bem esta situacio:

imagine-se ¢ seguinte: a empresa “A” ganhou licitacdo e assinou ata de
registro de precos para fornecer mit unidades de dado produto. Com a ata
de registro de precos em maos, & ampresa “A° pode procurar qualguer
entidade administrativa, sem limite, propondo aos agentes administrativos .
regponsaveis por ela aderirem a ata, enfrando de carcnae, pois,
contratarem sem licitagdio. E de imaginar ou, na mais ténue hipétese, supor
que a empresa “A” pode vir a oferecer alguma vantagem (propina) aos
representantes destas oulras entidades administrativas, para que o8
measmoes adiram 3 ata de regisiro de pregos gue a favorece e viahilizem a
contratacao. Nesse prisma, 8 empresa “A”, que participou de licitagdo para
fornecer mil unidades, pode vender cem mil unidades ou ¢ gquanto for,
dependendo apenas do seu poder de lobby,do gudo ela & competente em
trafico de influéncia ou do montante da propina que ela se dispde a pagar, -

Por outro lado, ele esclarece que com isso ndo se que afirmar toda
licitacdo que haja adesdo a registro de preco possa existir fraude ou corrupgao,
contudo, alerta-se para o fato de que o “carona” facilita a ocorréncia de desvios de
conduta por parte do administrador, uma vez que este &€ quem decide, praticamente
de forma livre, se adere 4 ata de registro de precgos de outra entidade ou néo e, com
580, se beneficia ou ndo ¢ formnecedor que assinou a aludida ata de registré de

precos, ests subjetividade & um caminho fértl para viclagao acs principios da

impessoalidade e da moralidade.
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Em corisequéneia, a Lei 8.429/92 normatiza que constitui ato de
improbidade adminisirativa que atenta contra os principios da Administracio P&blica
qaéiquef acao ou omissao que viole os deveres de honestidade, imparciaiidade,
legalidade e lealdade 4s instituigdes. Para os professores Mariano Pazzaglini Filho,

Marcio Fernando Elias Rosa e Waldo Fazzio Janior:

fmprobidade  administrativa & o designativo técnico para a chamada
corrupsdo  administrativa,  gue, sob  diversas  formas,  promove ©
desviriuamento da Administracdo Pdblica e afronta os principios nucleares

da ordem juridica (Estado de Direito, Democratico e Republicano},
revelando-se pela obtencBo de vaniagens patrimoniais indevidas as
expensas do erano, pelo exercicio nocivo das fungtes e empregos plblicos, -
pelo “trafico de influéncia” nas esferas da Administraciio Publica e pelo
favorscimento de poucas em detrimenio dos infsresses da sociedade,
mediante 2 concessio de obséquios & privilégios ilicitos.” (2604, p. 11k

Assim, a viclagdo ao princinio da moralidade pode configurar ato de
improbidade administrativa, com os consectarios normatizados na Lei 8.429/92.

Para defensores do “carona” a discussao de que este fere o principioda"
moralidade nac tem nenhum fundamento, pois, trabalha no campo da subjetividade.
O proprio Niebuhr (2008, p. 124) afirma que tal viclacio depende da analise do'caso
concreto, a rigor, ndo & toda licitagdo em que houver a adesao de “caronas’ que o

administrador atuara as margens das condutas desonestas e ilegais.

5.8 O “carona” e o principio da economicidade

O principio da economicidade asta conectado ao dever de eficiéncia. Tai
principio esta consagrado, de forma implicita no artigo 3° caput, da Lei de.
Licitacdes, ao mencionar que o procedimento licitatério visa selecionar a proprta
mais vantajosa. Proposta mais vantajosa, no dizer de Justen Filho (2010, p. 66), € a
contratacac da forma menos onerosa para a Administragao, garantindo-se, contudo,

a gualidade do obieto contratado:

A maior vantagem apresenta-se guando a Administragc assumir o dever
de realizar a prestagc menos onerosa e o particular se obrigar a
realizar a melhor & mais completa prestacdo. Configura-se, portanio,
uma relacéo custo- beneficio. A mailor vantagem corresponde &
situacdo de menor custo e maior beneficio para a Administracdo.
{Destacado}). L



Para Niebuhr (2008, p. 124} o principio da economicidade én’apﬁé' gue
administracdo firme contratos vantajosos sob o ponto de vista econéméco~finan¢eiré,
pagando aos contratados o menor precgo, desde gue a proposta, como um todo, seja
exequivel. T

Meste sentido, Niebuhr (2008, p. 124-125) critice expoente do ca:f{}na,
entende que o §3° do At 8° do Decreto 3.931/01 viola o principié da
economicidade, na medida em que, permite a contratacdo de bens ou servi(;ds emn
montante bem superior ao fixado inicialmente no edital, o que_g_ie‘va
Administracac perder na economia de escala: “guem compra mais, paga menoé;”’, ‘_mjf'
seja, se numa licitacdo registra o preco de 500 computadores pelo preco -“'x“,' @
depois comercigliza 5.000, a empresa obtém hicro exorbitante, e o Poder Piﬁ.bEECo
ndo preserva a economia de escala, pois se livesse licitado 5.000, com certeza os
ficitantes teriam condicGes de oferecer maiores vantagens de preco em ‘suas
propostas. o

Conforme sustenta Niebuhr (2008, p.125) “a Administracio Pabﬁica; ao
pagar por cinco mil computadores 0 mesmo pre¢o de quinhentes computadores,
arca com o valor superior ao praticado no mercado, o que vulnera, as escancatas! o
principio da economicidade.” |

Neste digpasdo, Angelo (2007) complementa: “outra dtsparudade é o
potencial prejuizo para todos 0s Orgéos integrantes do processo de compra, umav
vez que dado a maior escala de contratacdo, o valor unitario do item contratado
fatalmente seria inferior ao inicialmente registrado”

Este também é o entendimento colacionado no Acérdio n®. 148712_(16?—
Plenario do TCU:

Para além da temdatica principiologica que, por si 86 j@ reclamaria a adogio
de providéncias corretivas, tambérm ndc pode deixar de ser considerada
gue, num cendrio desses, a Administragdo perde na economia de escala, na
medida em que, se a licitagdo fosse destina da inicizimente a contratagdo
de servigos em montame bem superior ao demandado pelo Orgdo -inicial,
certamente os licitantes teriam condicdes de oferecer malores vantagens de
Preco efn suas propostas.

Naquela, oportunidade, TCU determinou ac Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestdo, em quanto drgdo central do sistema de servigos gerais do

Governo Federal, que
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adote providéncias com vistas 2 reavaliagdc das regras afualmente
astabelecidas para o registro de pregos no Decrelo n°, 3831/2001, de forma
a estabelecer iimites para a adesfo a reg:siro de pregos reattzados par
ouiros orgéos e entidades.

O MPOG (2007), contrapondo as criticas dos doutrinadores e no pediéo
de reexame deste Acordéo, defende que a tese de que administragéo perde na
gconomia de escaia “é uma suposicdo sem maior consisiéncia” @ n&o condiz com
realidade dos fatos:

{...1 Pesquisas indicam que a implantagdo do Sistema de Registro fc_fe !
Pregos trouxe enorme econsmia para a Administracsio e vem sendo-cada
vez mais disseminada na esfera das confratacbes pdblicas.

Um dos fatores que mais contribuem para isso, inclusive, é a
possibilidade de adesfo as atas registradas, gue indiscutivelmente
aumenta o interesse de padiculares em participar do  certame, diminui os
precos registrados, e reduzo numera de licitagdes como encargo da
Administragéo.

E aue, a economia de escala, tdo defendida pelos crificos, pode ser
vista sob o enfoque inverso, ou sefa, em favor da Administraggo. Para melhor

itustraco, o Ministério apresentou 0 seguinte exemplo pratico

Imagine que uma ala de pregas que registre o valor de 5.000 (cinco mii)‘ :
computadores, pode gerar uma economia substancial, em escala,
para ¢ carona que tiver a intengfo inicial de adquirir apenas 1.000 (um
red).

Qra, mesmo que este (lHmo realizasse um  certame dos mais
compstitivos concebliveis, para adquiric 1.000 computadores, certamente
nao alcangaria ure desconto semelhante ac que naturalmente consegue
um certame para adquitt 52000 E o que se pode denominar de
verdadeira economia de escala. "

MNeste entendimento, Magalhdes (2010), defende que possibilidade de
adesio a de Registro de precos amplia a competitividade, pois, um dos objetivos
principais do fornecedor interessado em licitagdo de registro de precos & a
possibilidade de wvender para outros org8os da Administragio Pdblica, sem
burocracia € com ceéenciade E sintetiza: “O cargna € uma ferramenta que fomenta a’
pratica sadia do bom vendedor, que vendera se o seu produto for de qualidade e

com precos atraentes”.
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As licitacBes para Registro de Pregos, destinadas ao programa Caﬁxinhc
da Escola, & um bom exemplo de economia de escala. Municipios pequenos qae a6
invés de realizar um processo de licitaco burocratico para compra de uma unidade
de &nibus escolar aderem a Ata de Registro de Precos de um processo de %ic:i__téaif;éo.
competitivo e transparente realizado pelo FNDE, que registrou o quantitativo de
5000 unidades, obtendo economia gque jamais conseguiria se realizasse um
processo de compra, de forma isolada, no seu ente federativo. ‘

Cabe destacar também, outro exemplo, de economia de escé'la,' a

propaganda do Governo Federal sobre licitacio de telefonia:

12/05/2011 - GOVERNQO ECONOMIZA MAIS DE R} 33 MILHOES EM
PREGOES DE TELEFOMIAS FIXA E MOVEL
Brasilia, 11/5/2011 - O Governo Federal publicou no Diaric Oficial desta
quarta-feira a homologag&o do dllimo grupo vencedor do pregao eletrénico
realizado para confratacio de servigos de telefonia por Orgdcs  da
administracio direta, autarquica e fundacional. A empresa conterplada é a-
Embratel, que ficard responsavel por chamadas de longa distancia, nacional
a internacional, geradas de telefone fixo. A disputa ocorreu em margo, por
reio do preg&o n® 78/2010.
Além desse, outros dols lotes ja haviam sido homologados. Estes foram
disputados pelas empresas Intelig, OVBrT, GVT, CTBC, Embratel e
Teletbnica. A intelig levou o primeiro grupo (para ligagbes locais feitas a
partir da central telefénica/PABX) & o sequndo ficou com a CiBrasilTelecom
{para chamadas feitas a partir de linhas diretas). Nessas rodadas, @
administrac8o economizou R$ 24,68 milhdes, valor da diferenga dos precos
de referéncia no pregao & os efetivamente fechados com as companhias. .
fovel - Somando-se a8 outro pregdo, de numero 12/2011, que definlu os
ganhadores para prestar servigos de telefonia movel, a economia total
conguistada pelo governo € de R$ 33,74 mithdes, [& que nesse processoe &
reducdo do wvalor foi de cerca de R$ 9,06 mithdes. Quatro empresas
disputaram o servigo para ligacdes feitas de celulares: Embratel,
Claro/Americel, OVBIT e Vivo, sendo vencedoras as duas primeiras.
Essas foram as primeiras licitagdes conjuntas do governo para
servicos dessa natureza, que contou com a participacio de vérios
Srgaos. Entidades governamentais gue ndo estio na lista poderio”
também contraiar as companhias ganhadoras, sob as mesmas
condiches acordadas com as demals, bastando, para tanto, &
concordéncia da prestadora. (Fonte: www.comprasnel.gov.br}

Para MPOG (2011) “A grande vantagem das compras conjuntas & a
oportunidade de conseguir ganhos com economia de escala, obtendo precos mais
vantajosos, além da economia aos drgdos que adotam esse modelo de compras”.

Diante de tal situacio, para os defensores do “carena”, ndo ha de falar em
perda de economia de escala cu ferir o principic da economicidade, caso outros

argdos ou entidades venha aderir a este pregdo, pois, certamente, estes

*Site: http:/fwww.comprasnat.gov.br.
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iscladamente, caso realizassem licitagdo para conifratacéo destes servigos ndo
consequiram precos @0 vantajosos e competitivos.
Tomna-se evidente que figura do carona ao registro de pregos & uma

solucdo convenients e eficiente para gestao dos recursos pablicos.

5.7 O “carona” & o principio da eficiéncia

A Emenda Constitucional n® 19/98 inseriu, na cabeca do art. 37 da C_Ff%:
o principio da eficiéncia, que representa um dos mais modemnos principios da
Administracéo ¢ impde ac agente publico, no desempenho de suas atribuictes,
uma atuacgfo na&o apenas de acordo com a lei, mas com presteza, perfeicio e
rendimento profissional, cuja inobservancia tendera a constituir vicio de ineficiéncia,
tao grave quanto o vicio de ilegalidade ou a afronta & moralidade, & impessoalidade’

ou a publicidade. Meirelles {2009, p. 98) sintetiza o principio da eficiéncia:

E o mais modemo principio da funcao administrativa, que [ n&o se
contenta em ser desempenhada apenas com legalidade, exigindo
resultados positives para o servigo pablico e satisfatonio atendimento
das necessidades da comunidade e de seus membros.

{grifc nossa)

A idela de que a Administragéo Publica precisa atuar t&o somerte cbm
fulcro na legalidade ndc mais prospera, afinal, hoje se exige que esta atuef com
exceléncia e presteza, garantindo aos administrados um servico célere e de
qualidade. S

Para Fermandes (2008) o principio da eficiéncia, aliado ao aspectd da
celeridade, fundamenta a utilizacgo da ferramenta do carona por parte dos orgaos
da Administracdo Publica. Uma vez que o tempo gasto na cantratagéta via licitagao
convencional toma-se longo em vista das necessidades administrativas, |

MNeste sentide, Peixoto (2007)

a aderéncia a Ata pela administracdo, supre 0 moroso, custoso e complexo
procedimento licitatéric; vale dizer que 0 6rgéo que aderir @ beneficiar-se da
Ata deé Registro de Pregos n&o necessitara mobilizar & pesada maquina
administrativa para a aquisicdo de bens ou a contratacio de servigos.
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Nesta perspectiva, pode-se afirmar que o instituto do “carona” surgé'cdm
o intuito  de proporcianar a celeridade nas contratacdes, superag;éd de
contingenciamentos orcamentarios, afastamentc de fracionamento Elegaf de
despesas, pluralidade de aquisicbes just-in-time, de modo a prevenir a formagéo dé
estoques ocigsos, jJa que agquele drgaofentidade que sequer participou do ceiftah‘iér
para registro de prec¢os, podera se utifizar da Afa oriunda deste procediménto- e
realizar a contratagéo diretamente com o fornecedor, nos termos do art. 8° do
Becreto Federal n. 3.931/01. |

Em sentido contrario, Melo (2008) alega que o carona [...] prestigia &
inércia e o comodismo administrativo, uma vez que os orgédos poderdo esconder a,
auséncia de planejamento nas contratagbes, buscando sempre a adesdo a Atas de
Registro de Precos de outros drgéos que implantaram o Sistema de Registro de
Precos.
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& POSICAO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

O Tribunal de Contas da Unigo, por intermédio do Acordao 1487/2007 ~
Plenario, quando da analise do caso concreto, pregio eletrdnico n® ’561‘20@5,
questionou-se a legalidade de um processe licitatorio gerido pelo Ministério da
Satde, cuja previsdo inicial de aquisicao era de aproximadamente R$ 32 miéﬁées, e
que apds a adesiio de varios drglos caronas, passou a represertar uma cfespe'sia‘déf

aproximadamente R§ 2 bithdes. Leia-se ¢ trecho do Acdrdao:

8. Diferente & a siluacio da adesdo ilimitada a atas por parte de outros
drgdos. Quanto a essa possibilidade ndo regulamentada pelo Decreto n®
3.931/2001, comungo ¢ entendimento da unidade técnica e do Ministério
Publico gue essa fragilidade do sistema afronts os principics da competico
e da igualdade de condicles entre os licitantes :
7. Refirc-me & regra inserta no art. 8°% § 3° do Decrete n® 3.931, de. 19de
seternbra de 2001, que pemmile a cada &rgdo que aderr & Ata

individuaimente, contratar até 100% dos quantitativos all registrados.'i\io
case em concreto sob exame, a 4% Secex faz um exercicio de raciocinio em
que demonsira a possibilidade real de a empresa vencedora do citado
Pregao 16/2605 ter firmado contratos com os 62 6rgdos que aderiram & ata,

fia ordem de aproximadamente 2 bilhides de reais, sendo que, inicialments,

sagrou-se vencedora de um dnico certame licitatério para prestacio de
servigos no valor de R$ 32,0 milhdes. Esta claro que essa situacdo é.
incompativel com a orientaco  constitucional gue  preconiza - a
competitividade e a observancia da isonomia na realizagio das Etmta@oes
piblicas

Na analise deste caso, o TCU preferiu ndo declarar - a
inconstitucionalidade ou ilegalidade da figura do carona, porém, considerou
sxagerada a adesédo ilimitada a Ata de Registro de Pregos, resolvendo determinar ao”
Executivo Federal que estabeleca limites:

9.2.2. adote providéncias a reavaliacio das regras atualmenis
estabelecidas psra o regisiro de precos no Decreto n® 3.831/2001, de
forma a estabelecer limiles para a adesdo a registros de pregos
realizados por outros &rgdos e entidades, visando preservar 08 principios
da competicdo, da igualdade de condictes entre os licitantes e da’
busca da maior vantagem para a Administragdo Pdblica, tendo em
vigta que as regras  atuais permilem 3 indesejdvel situagdo de
adesBo  llimilada & aflas em vigor, desvirtuando  as finalidades
buscadas por essa sistemdtica, tal como a hipdlese mencionada no
Relatdrio e Voto que fundamentam este Acdrdao,;

$.2.3. dé ciéncia a este Tribunal, no prazo de 60 (sessenta) dias, das _
medidas adotadas para  cumprimento das determinagies de que tratam
os itens anteriores; :
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Este - Acordéo foi bastante festejade pelos professores de Ejireitév
Administrative, opositores da figura do carona, contudo, registra-se que ¢ TCG 'nféo-
reputou a adesado a Ata de Registro de Prego antijuridica. Ao contrério, deu abrigo
ao Carona, desde que, sejam estabelecidos certos limites para sua adeso.

Gutros Tribunais de Contas se manifestaram favoravel a uti%izac’;é‘b do
Carona. O Tribunal de Contas do Distrito Federal, formalmente, no _Pmcessd-n‘{
35.501/2005, analisando Consulta recebida, respondeu em cardter normativo: éa

seguinte sentido:

informe ao drgdo consulenta que ha pussibilidade de os drgéos e entidades
do complexo administrativo do Distrito Federal utilizarem-se da Ata de
Registro de Pregos de outro ente federativo, desde que expresse pesquisa
de mercado promovida no Distrito Federal, conforme dispde o § 1° do art. .
4% da Lei n® 938/19005, e atenda os requisitos que a noma de regéncia
astipula para tal hipltese: :

O Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso, também respendéndo
Consulta Processo n. 7617 — Decisfo 2.309/2009. Publicado em 08/11/20086, lée
posicionou no sentido de que a Administracio estadual pode aceitar a participagéo
como “caronas” de drgdos/entidades pertencentes a outro ente federado, deséé que )
tal condica@o esteja expressamente prevista no edital da licitacao. Estabeleceu, no
entanto, uma Cendigée: a confratacdo total, nela considerada nfo sé a realizada
peic:is participantes da Ata, como pelos “caronas’, ndo pode ultrapassar a 25% do
valor licitado atualizado. ,

Da mesma forma, o Tribunal de Contas de Tocaniing, ao analisar o
Processo n. 9559/2007, durante a sessdo de 17/12/2008, naquela oportunidade,
deliberou pela legalidade do Carona, nos termos da resolucdo abaixo: '

Resclucdo n® 805/2008

EMENTA: Anslise da legalidade da adesBo & Ata de Regisiro de Préq;o.'v
Legalidade Formal. Encaminhamento a origeim.

RESOLVERAM os Conselheiros do Tribunal de Confas do Estado do
Tocantins, por unanimidade de membros, ante as razdes expostas pelo
Relator, com fundamento no que dispde os artigos 10 inciso IV, 1103 115
da Lei Estadual n® 1.284/2001 /o artigo 92 do Regimento intermo do TCE e
Instrucao Normativa n® 004/2002, bem como nos preceitos legais elencados
na Lei n® 8.686/93, Dec. Estadual n® 2435/08; Considerar formaimente legal
a Emissdo das Notas de Empenho 2007NEG0010 e 2007NECOS77, oriundas
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da Adesdo, pelo Tribunal de Contas do Estads do Tocaniing, & Ata de
Ragistre de Precos n° 001/2007, decorrents do Preg8o para Registro de
Precos n® 021-TJE2007, realizado pelo Tribunal de Justica do Estado do
Para, onde figura como contratante o Tribunal de Contas do Estado do
Tocanting @ como contratada a empresa ITAUTEC S/A - GRUPQ ITAUTEC,

cm sentido oposto, os Tribunais de Contas do Estado de Santa Catarina
& S#o Paulo posicionaram contra a Adeséo a Ata do Registro de Pregos. O Tri.buna}!
de Contas do Estado de Santa Catarina na decis@o n® 3.446/2010, decidiu reférma‘r.,
o tem 2 do Prejulgado 1895, para considera ilegal a utilizacdo do carona,. com
excecdo da adesido a ata de registro de pregos quando vinculado a Programas do

Governo Federal, conforme transcrigdo abaixo:

1.1 -
2. Regra geral, o sistema de adesao (‘carona’} & ata de registro de pregos,”
instituido pelo Decreto (federal) n. 3.931, de 2001, gue regulamenta o art.
15 da Let {federal) n. 8.866, de 1993, conflita com o principic da legalidade,
nao devendo ser utilizado pelos jurisdicionados deste Tribunal com retacio
a ouiros Grgdos de qualquer das esferas de Governo, nem permitic &
utilizacsio das suas atas por outres drgaos de qualgquer esfera de Governo,
ressalvado quando vinculado a3 Programz do Governo Federsl, "de
abrangéncia nacional, de comprovade interesse publico, nas areas de
assisténcia social, educacao e salde plblica, a exemplo da Lei {federal) n.
10.191/2001 (aguisicio de bens relativos as acdes de satde) e do Decreto.
{federal) n. 6.768/2009 (que dispSe sobre o Programa “Caminhos da
Escola"), desde que o alo convocatorio da licitagde contenha expressa
oravisaa sobre a hipotese de adesio & Ala de Registro de Pregos. )

No mesmo sentide o Tribunal de Contas do Estado de S&o Pauld, 'no
acordao TC23456/026/08 determinou ao Centro Estadual de Educacgéo Tecnoldgica
Paula Souza —- CEETEPS que se abstivesse de admitir a figura da "carona” em edital’

de Pregio para registro de precos. Do acdrddo, pode-se extrair o seguinte trecho:

"N4o se desconhece, fio sistema de regisiro de pregos, a possibilidade. de
haver a coniugacao de interesses de determinados orgéos partscspantes
sob a coordenacdo de um gerenciador, sendo-thes facultada a utilizagéo de
uma mesma ata de Tegistro ‘de precos para eventuais e f"uturas i
contratacGes.. Na pratica, - atendido o dever de prévig plane}amento a
Administracéo cuida de pesquisar, anteriormente & realizacdo da licitacao,
as  necessidades de. cada’ Orgdo, para que, estimada determmada
guantidade, seja realizado certarme parg o registro de prego em ata, da gual
podem, futuramente, se aproveitar os entes envolvidos g isc;ta@ao

Atualments, por forga ndo de lel, mas de digposicio contida em Deor\sta ha
quenm atmita 3 utfixza{;ao da ata de registro de precos por guaisque
Brgéos: n&Eo" part:c: panies do processo hmtaténﬂ bastando; para
conslta.ao érgééo gerenc:iador e consentimeﬁto-; Elagie] necedc:r bem |
denominados "caronas”, B e SN
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o Segundo MARCAL JUSTEN FILHO, "a oratica conhecida como ‘carona’ -
consiste na utiizagao por um 6rgdc administrativo do sistema de registro de
preco atheio. Como se sabe, o regisiro de precos & implantado mediante
uma ficitagso, promovida no ambito de um ou mais drgdos administratives.
Essa licitacio e modelada de acordo com as necessidades dos orgdos que
participam do sistermna. A “caronad” ocorre guando um outra Grgéd, ndo
participante criginariamente do registro de precos, realiza contratagdes com
base no dito registro. Essa contratacio adicional n&o ¢ computada para
sfeito de exaurimento dos guanitativos maximos previstos originalmente por
ocasifo da licitaclo. O nico limite a ser respeitado seria g ohservancia, por,
drgdo ndo participante originalmenta do sisterna, do imite de 100%. dos’
guantitativos registrados”

Observa-se, assim como na doutring, o assunto divide a opinido e
entendimento dos Tribunais de Contas. O TCU e as cortes dos estados de Mato
Grosso, Tocanting e Distrito Federal s@o favordveis a utilizagao do instituto do
carcna, enquanto gue as Corles dos estados de Santa Catarina e S3o P_al;alof
entendem que os drgdos jurisdicionados devem abster-se de prever a figur_a da

"carona” em suas licitagdes para registro de pregos.



85

CONSIDERAGOES FINAIS

O interesse deste estudo se deu em razdo do desafic da abordagem
inovadora da adesfio a ata de registro de prego, também apelidada de “c:aroﬁa'f’ =
previsto no artigo 8° do Decreto n® 3931/01, que regulamentou o art. 15, inciso-ll, da
Lei Federal n.° 84666/93 ~ considerado uma importiante ferramenta de géstéo'
colocado a disposicgdo da Administracdo Publica, que bem utilizada, prépicia
eficiéncia e celeridade nas confratagbes de bens e servigos, semelhantes as
grandes corporacdes do setor privado. Esta ferramenta teve seu embrido no art, 2°
da Medida Provistria n. 1.941-23, de 21 de setembro de 2000, que foi convertida na
Let 10.191, em 14 de fevereiro de 2001, o

O trabalho, a principio, apresenta a avolucéo legislativa e aspectos gerais
do SRP; como definicdo e modalidades, vantagens e desvantagens, agenies e
instrumentos, com destaque especial para abordagem sobre ata de registro ‘de
precos, principal instrumento legal deste sistema. Nesta se¢8o, constatou-se que
ndo ha divergéncia, na doutrina e jurisprudéncia, quanto ao registro de precos, uméf
vez que esta ferramenta atende as regras do ordenamento juridico vigente e aos
principios da administragio publica.

Em seguida, abordou-se a problematica enfrentada no presente estudo,
analise do institute do carona e seus aspectos pringipiotogicos. O estudo apresentoﬁ
um didlogo entre os autores, que se posiciona a favor e contra o emprego deste.
instituto, no confronto de doutrina, chservou-se que existern duas correntes. Urﬁa
representada pelos prof. Jorge Ulisses Jacoby Fernandes e Carlos Pinto Coelho
Motia, que entendem ser possivel e vantajoso utilizar esse instituto. A outra tem
como expoentes os professores Margal Justen Fitho e Joel de Menezes Néebdhl‘,
que em sintese, concluem ndo ser possivel ulilizar ¢ “carona”, pois sua pratica
constitui afronta aos diversos principios da licitagao publica. '

Coloca-se, pois, a polémica acerca da adesio a ata de registro de pregos
pelo carona, ja que uma interpretacdo extensiva do art. 8% do Decreto 3.931/01
induz, concretamente, a essa possibilidade. Em principio, a figura do carona .'foi
criada por decreto do executivo, sem que houvesse, qualquer restricdo a sua
utilizacao. Da forma que fora posta, proibia que adeso & ata de registro de pr;eges,lp

no total, ulirapasse o quantitativo previsto na ata original acrescido de 25%, nos
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termos do Art. 65, §1° da Lei 8.666/93, e que haveria a necessidade da expres!ssa)
concordancia por parte dos érgaos ou entes participantes.
Motou-se, pela andlise do referencial tedrico, que a divergéncia doutrinaria
a respeito do instituto do carona estd focada principalmente no § 3° com edicao’do
Decreto n® 4.242, de 23 de agosto de 2002, gue trouxe a inovacéo permitindo a
superacdo dos quantitatives maximos previsto na licitacdo e auséncia de Eimitésfdé’
adesio 4 ala de registro de pregos. Uma andlise descontextualizada do assunto
poderia levar o leitor a uma interpretacio deturpada de que a figura do “carona”viola
principics norteadores da administracdo publica. No entanto, através -de
interpretacdo sistematica e teleoidgica dos comandos legais gue vinculam a
administrag@o, pretendeu-se desconstituir tal pensamento e apregoar o “caroﬁa"’w
como uma ferramenta capaz de proporcionar celetidade e eficacia as contratagéés
governamentais, sem, contudo, ferir os ditames tragados pela noma que digciplina
sua aplicacdo. |
Constatou-se, que ndo assiste razao as alegagbes, por parte de
expoentes da doutrina, em repelir a figura do carona. Estes entendem que .taf.
pratica se revela ilegal pela burla ao principio do dever de licitar {inciso XXI, d.o'" art.
37, CF), visto que o decreto ao institui o Carona extrapolou a vontade do legistador,
previsto no art. 15, 1, da Lei B.666/93. Discorda-se deste pensamento, pois, o
Estado moderne ndo deve atuar na pratica de seus atos, apenas em observancia ad
principio da legalidade, exige-se mais do que isto, que atue com exceléncia e
presteza, garantindo acs administrados um servigo célere e de qualidade. |
Frisa-se que o carona néo fere os principios do dever de licitar e da
legalidade, pois, os confratos advindos da adesBo a ata séo oriundos de previa
licitacéo, tomada em seu sentido formal, ou seja, deflagrada segundo os moldes da
Lei n® 8.666/93, em que pese ter sido ela realizada por outro érgdo. E quanto ao
decreto 3.931/01, que trata do registro de precos, este possui caracteristica dubta'”
como regulamentador de lei e decreto auténomo, o que permite ao executivo
introduzir tal inovacédo no sistema. Ademais, a vis@o extensiva da utilizacao do SRP
& havia sido contemplada no art. art. 2° da Lel 10.191, de 14 de fevereiro de 2001,
permitiuv adesio a Atas de Registros de Precos em licitagdo de registro de precos
para compras de produtos na area da saude. B |
Observou-se que o cerne da polémica a respeito do instituto carona

reside na interpretacdo do no § 3° do artigo 8° do Decreto 3.831/01. De um lado, &
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doutrina alega que, fal situacdo, fere o principic da isonomia, pois, cria vant;agerﬁ a0
vencedor do certame, uma vez que pode amplier os quantitativos inicialmente
registrados na licitagéo, sem, contudo, oferecer as mesmas condicdes aos démais
participantes. De cutra banda, entende-se que este principio desting-se a am;i'-i_éaf a
competicdo do certame, de forma a slcangar a methor proposta pé%a_ a.
Administracdo Publica e ao interesse pablico, & ndo para distribuir demandas
uniformemente entre os formecedores. De modo que a adesdo so afrontaria os
principios da isonomia se tal possibilidade ndo fosse inserida no edital, mas, ao
contrario, todos sabem, desde o inicio do cerfame, que a proposts, Seﬁdo
vencedora, podera vender para outros 6rgdos da Administragdo Pubilica.

Verificou-se também que o § 3°, trouxe a discursdo quanto a violagso do'g
principio da vinculacdo ao instrumento convocatdrio, visto gue permite a contratacao
pelo carona em quantitativos n&o estimados no Edital, e que exceda os limites legais
do art. 65, § 1°, Lei n. 8.666/93. Porém, esta tese ndo deve prosperar, visto que a
propria norma que embasou a formulagio do edital faz com que esta previsio esteja
insita no edital. A possibilidade de ¢ licitante vender para outros Orgaos. da’
administracdo resulta ampla competitividade e proposta mais vantajosa 'para
administracio publica. Ademais, a Constituicdo Federal e a Leil 8.666/83 (art. 112)
nao obriga a vinculagdo exclusiva de cada confrato a uma dnica licitagéo.

De mesma forma, a doutrina oponente a0 instituto do carona, questiona
que §3° do Arl 8° fere também o principio da economicidade, pois, com ades’ébf
ilimitada a Ata de Registro de Precgos, Administragio Pablica deixar de gaﬁhar. em
economia de escala. Porém, sob o enfoque inverso, filia-se a tese de que essa
possibilidade, ao contrario de ferir o principio de economicidade, torma-se o sistema
mais competitivo & vantajoso, visto que um dos objetivos principais do fornecedor
interessado em licitacdo de registro de pregos é a possibilidade de vender para.
outros 6rgaocs da administrag@o publica, sem burocracia e com celeridade, Exénﬁpk)
de economia de escala & adesio por pequenos municipios para compra de u_m'de
dnibus escolar do programa caminho da escola em registro de preco de 5.000
unidades. Analisou-se, ainda, ¢ instituto do carona em face ao principio da
moralidade, para alguns doutrinadores, a figura do carona € caminho fértil para o
trafico de influéncia e favorecimento pessoal, pois, o administrador é quem dedideﬁ
de forma, subjetiva & adesdic ao registro de pregos de ouiro orgdo, o que pode

beneficiar certo fornecedor. Observa-se, que tal alegagéo fica apenas no campo da
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subjetividade. Acolhe-se, que a figura do carona ndo vicla o principio da moralidade,

na propria afirmacio do professor Joel de Menezes Nisbuhr qué tal violagéo

depende da andlise do caso concreto, a rigor, ndo & toda licitagdo em que houﬁve;i_a

adesdo de “caronas” que o administrador atuara as margens das condutas
desonestas e llegais.

Defende-se, portanto, que A figura do carona € legal. Como foi visto tem
fundamento embrigo no art. 2° da Lei 10.181, de 14 de fevereiro de 2001, que meses
depois, contagiou ¢ Executivo Federal para regulamentar o SRP, atraves do decréto
3.931/01, em de 19/09/2001, este caracterizado duplamente como regulamentador
de lel e decreto auténomo, introduziu a inovagdo da figura do carona no sést'ema,(‘
que ganhou em agilidade e eficiéncia, exigéneia maxima do principic da eficiéncia,
que represenia um dos mais modernos principios da Administracao (caput, art.
37.CF), este impde ac agente pdblico, no desempenho de suas afribuicdes, uma
atuaciio ndo apenas de acordo com a let, mas com presteza, petfeicdo ¢ rendimento
profissional, cuja inobservancia tendera a constituir vicio de ineficiéncia, tao grave
guanto o vicio de llegalidade ou a afronta & moralidade, & impessaaiidade-:ou a
publicidade. -

Em sintese, constatou-se que a polémica da figura do carona, travado na
doutrina e tribunais de contas, reside no tnico disposto legal, o § 3° do artigo 8° do
Decreto 3.931/01, ou seja, auséncia de limites de adesdo a ata de registro de’
precos. Tal sistemética, como foi dito, trouxe varias vantagens para o SRP & o
carona, cormo: ampliagdo da competividade e obtencao de pregos mais vantajosos
para Administracdo Plblica. Acredita-se que este assunto deva ser examinado-com
a devida atencéo, pelo Ministério do Planejamento Orcamento e Gestéég que pér'
determinacio do TCU - Acdrdgo n®. 1487/2007-Plenario - deve melhor disciplinar a.
figura do carona e estabelecer limites & adesdo ata de registro de prego, tanto
ndmero de caronas e quanto na guantidade licitada, para que todos os possiveis
erros cometidos na formulagio inicial da idéia venham a ser c:arrigicioﬁ, e que se
tenha este instrumento a disposicao da Administracio Publica de forma a t:‘azewi'hé
efativos beneficios, traduzindo-se na real supremacia do interesse publico, queﬁ ‘deve_k
astar presente em todas as contratacdes por ela realizadas. -

Com intuito de aperfeigoar esta atraente ferramenta para Administragdo
Publica, propée ao Executivo Federal, que quando da edigdo do nove decreto, possa

adequar as seguintes sugestbes:
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a) Manter a atual sistematica do §3° do art. 8° do Decreto 3.631/01, por ser
conveniente, para atender as contratacdes vinculadas aos ngraméé de
Governo, na esfera federal e estadual, de comprovado interesse pt’sticd, nas
areas de assisténeia social, educagao e satde pablica. _ |

b} Para os demais casos, estabelecer limites a adesao ata de registro de ;:irég;of
tanto no numero de caronas e quanto na quantidade licitada, eml Qm
perceniual que leve em consideracao as vantagens advindas da economia de
escala. -

d) Regulamentacao do instituto de carona com definicbes Uteis e procedimentos.
operacionais  minuciosos, sendo preferencial por meio eietréhicﬁo,
competéncias e responsabilizacdo dos agentes envolvidos: 6rgdo carona e
fornecedor; mecanismo de publicidade e wansparéncia, automatizagao
inerente ao controle e fiscalizac&o, de forma que todos o5 elementos, enﬁ{e.os
quais a demonsiragdo da vantajosidade de adesdo, esteja désponébiiizadé‘
para consuita de qualquer cidadao ou érgio de controle interno ou extemb’.

&) que determine como requisito para a licitacdo de SRP, a divulgacéo de IRP —
Intencio de Registro de Precgos, para que outros érgdos possa manifestarem
a intengao de participar da licitac8o, com objetivo de atender aos ;}Fincipios'de

planejamento e de economia de escala.

Propte-se ainda, ac MPOG, como medida de aprimoramento da
ferramenta do SRP e do Carona, enguanto ndo for criado "cadastro nacional de
registro de precos” proposto no PL n® 7.709/07, que altera a Lei 8.666/93, em
tramitacio no Congresso Macional, que seja criado no site comprasnet um modulo
Ata de Registro de Pregos, com assinatura digital, de forma, que centralize tcé_aé"
estas Atas para melhorar o acesso de informacdes aos usuarios. )

Por firm, espera-se, assim, que este trabalho possa contribuir, ainda que
de forma modesta, para uma reflexdo mais aprofundada acerca do Sistema de
Regisiro de Precos, em especial, sobre a pratica do instituto do carona, a fim de

reduzir a burocracia em nossoe pais.
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