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Resumo

A Administracdo Publica, ao longo do tempo, vem procurando aprimorar 0s procedimentos
referentes as contratacBes, tanto para aquisicdo de produtos, quanto para contratacdo de
servicos. E um dos grandes colaboradores no planejamento das contratacdes € a adocdo do
Sistema de Registro de Precos, tanto para o 6rgdo responsavel pela licitacdo, quanto para 0s
demais 6rgdos da administracdo publica. Com isso, 0 presente artigo trata de uma reflexé@o
sobre os beneficios da utilizacdo do referido sistema, atraves de uma pesquisa bibliografica
sobre a tematica, desde sua historicidade, legalidade, sua evolucdo e aperfeicoamento, o
surgimento da figura do “carona”, seus beneficios, e o que se propde para o futuro. Apods a
analise da legislacdo vigente sobre o tema, de opinides de importantes autores conhecedores
do assunto, pode-se concluir que a figura do “carona” no Sistema de Registro de Pregos,
dentro dos limites regulamentares, trouxe um grande beneficio a administracdo publica em
termos de economicidade, eficiéncia, celeridade e racionalizacdo de procedimentos nas
contratacoes.

Palavras-chave: Licitacdo; Sistema de Registro de Precos; Carona; Projeto de Lei n°
559/2013.

Abstract

Public Administration over the past few years, has been improving the procedures related to
contracts, both to acquisition of goods and for services hiring. And one of the great
contributors in planning hiring is the adoption of the Price Registration System, both to
responsible authorities for bidding and for other public administration authorities. Therefore,
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the present article discusses a reflection about the benefits of using of that system, through a
literature search on the subject, from its historicity, legality, its evolution and improvement,
the emergence of authorities, which do not participate in the bidding, its benefits, and what is
proposed for the future. After analyzing the current legislation on the subject, and opinions of
important expert authors of the subject, we may conclude that the figure of the authorities that
do not participate of bidding on the Price Registration System, within regulatory limits,
brought a great benefit public administration related to economy, efficiency, speed and
rationalization of hiring procedures.

Key-words: Bidding, Price Registration System, Public Administration Benefits, Bill n°
559/2013.

1 Introducéo

Desde a edicdo da Lei n° 8.666/93, a lei de licitagbes e contratos, a administracao
publica busca aperfeicoar a forma de contratar servicos e adquirir produtos, seja criando
novas modalidades de licitacdo, como ocorreu com o surgimento do pregdo, seja com a
criacdo de novos procedimentos que tragam celeridade as contratacoes.

Um dos procedimentos que trouxe consideravel beneficio para a administragdo pablica
¢ a utilizagdo do “Sistema de Registro de Precos”, referido no inciso II, do art. 15, da lei de
licitacdo, a Lei n° 8.666/93, um dos assuntos mais discutidos nos ultimos anos no campo das
compras e contratagdes governamentais, e que, apesar de sua disseminacdo, ainda héa
divergéncias sobre 0s pontos positivos e pontos negativos na sua adocdo, sobre sua legalidade
e aplicabilidade.

O referido sistema € um procedimento que permite a administracdo publica efetivar
diversas contratacGes de compras e servigos, esporadicas ou sucessivas, sem a necessidade de
realizar um novo processo licitatdrio para cada contratacdo. Ha o cadastramento, na ata de
registro de precos, de produtos e fornecedores, selecionados mediante prévio processo de
licitacdo, para eventual e futura contratacéo.

E dentro desse sistema, existe a figura do “carona”; aquele 6rgdo que ndo participa da
licitacdo, mas que se utiliza da ata de registro de outro 6rgao para realizar suas contratacoes, e
que causa grandes discussdes, entre doutrinadores, estudiosos e, inclusive, no ambito dos
orgaos de controle.

Desde seu surgimento, em 1986, a evolucdo das normas e jurisprudéncias sobre o
assunto, que culminaram, no &mbito federal, na edi¢do do Decreto Federal n® 7.892, de 23 de

janeiro de 2013, e que, atualmente, regulamenta o Sistema de Registro de Precos, bem como,
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todas as discussdes existentes em torno do tema, tornaram o procedimento uma das grandes
vedetes da area.

Doutrinadores como Jacoby Fernandes, Hely Lopes (2007), dentre outros, tem
demonstrado os beneficios da aplicabilidade e da ampliacdo da ata de registro de precos por
orgdos ndo participantes, considerando que a finalidade da licitacdo é servir ao interesse
publico, entendendo como uma ferramenta importante e que trouxe uma evolucdo para o
planejamento das contratacdes publicas, inclusive como forma de se evitar o fracionamento de
despesas.

Com a evolugdo das normas sobre licitaches e contratos, o sistema de registro de
precos ndo poderia estar fora dessa evolucgdo, e se percebe o seu aperfeicoamento acerca da
sua utilizacdo, o regramento dos quantitativos registrados, os procedimentos e limites para
utilizacdo das empresas ndo participantes da licitacdo, demonstrando a preocupacdo da
Administragdo em disseminar tal forma de contratag&o.

Mas, sera que o “carona”, realmente, ¢ benéfico para a administragdo publica? Quais
os beneficios que essa figura traz para 0 campo das contratacdes governamentais?

Pretende-se com este artigo demonstrar, a luz da legislacdo vigente e apesar das
discussoes acerca da figura do “carona”, sua importancia para a administragao publica, como
forma de tornar as contratacbes da administracdo publica mais céleres, eficientes,
racionalizando processos e reduzindo custos, trazendo economicidade para a Administracao.

A metodologia utilizada nesse Trabalho sera uma revisdo bibliografica a partir da
analise de informacdes extraidas da literatura especializada, artigos e sites da internet,
legislacdo brasileira e repositorios de decisdes dos Tribunais de Contas, com a finalidade de
compilar conceitos de autores, juristas consagrados, visando, construir uma fundamentacéao
tedrica para o tema em questéo.

Nesse sentido, serd utilizado o método indutivo, partindo-se da andlise de casos

particulares a fim de se construir uma visdo geral sobre assunto.

Também sera utilizado o método de interpretacdo, uma vez que a analise da legislacdo
pertinente é fator imprescindivel para se compreender a motivacdo juridica das decisdes
proferidas pelos tribunais em relacdo ao tema do Sistema de Registro de Precos.

O trabalho tratard, inicialmente, da definicdo do sistema de registro de precos, do seu
surgimento e seu percurso histérico, que culminou no Decreto n° 7.982/2013 que, atualmente,

regulamento o sistema.
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Em seguida, trataremos do assunto da discussdo proposta, que € a ata de registro de
precos e sua utilizagdo pelo 6rgdo “carona”, e os beneficios trazidos por essa ferramenta para
a administracdo publica.

E, por fim, serd exposto o provavel futuro do sistema de registro de precos e do
“carona”, o aperfeicoamento de sua utilizacdo e dos seus procedimentos, inclusive em campos
onde ndo se imaginava utilizar, com o Projeto de Lei n° 559/2013, que, em meio as diversas
propostas em tramite no congresso nacional para alteracdo da Lei n° 8.666/93, serd,

provavelmente, a nova lei de licitacfes e contratos.

2 Desenvolvimento

2.1 Definicéo e historicidade na ambito federal do Sistema de Registro de Precos

Em que pesem referéncias anteriores, no Decreto Lei n° 2.300/86 e no Decreto n°
449/92, considera-se que o sistema de registro de precos foi disciplinado pelo art. 15, da lei de

licitaces e contratos, a Lei n° 8.666/93:

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

[.-]

Il - ser processadas através de sistema de registro de precos;

Demonstrava-se, entdo, desde aquela época, a preocupacdo da administracdo publica
com o planejamento das aquisi¢6es, considerando a ideia de que, com precos registrados dos
produtos planejados, no momento da aquisi¢do, a grande quantidade de tempo despendido
com a realizacdo de um certame licitatdrio ndo mais ocorreria.

Uma vez registrados 0s precos, estes valerdo para todas as compras futuras que forem
do interesse da entidade promotora do registro, restando seu fornecedor obrigado a provisao
do bem quando e como solicitado.

Em seguida, o Decreto n°® 2.743/98 trouxe a primeira regulamentacdo do referido
sistema, delineando as regras acerca de sua aplicabilidade e forma de realizacdo. No entanto,
restringindo sua aplicabilidade apenas para aquisicdo de bens, sequindo o que disciplina o art.
15, da lei de licitacdes.

Até entdo, o sistema de registro de precos era utilizado apenas pelo 6rgéo responsavel

pela licitagéo.
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Em 2001, impulsionada pelo surgimento efetivo do pregdo no ano anterior, tornando
mais agil os procedimentos licitatorios, a Administracdo Publica Federal, demonstra seu
amadurecimento na tentativa de aprimorar e tornar mais eficiente o procedimento de
contratacdo, editando o Decreto n° 3.931/2001, revogando, dessa forma, o decreto
regulamentador anterior.

O inciso 1, do art. 1°, do Decreto n® 3.931/2001, traz, entdo, a definicdo de sistema de
registro de precos como sendo o “conjunto de procedimentos para registro formal de pregos
relativos a prestacdo de servigos e aquisigdo de bens, para contratagdes futuras”.

Jacoby Fernandes tem sua definigéo:

Sistema de Registro de Precos é um procedimento especial de licitacdo que se
efetiva por meio de uma concorréncia ou pregao sui generis, selecionando a proposta
mais vantajosa, com observancia do principio da isonomia, para eventual e futura
contratacdo pela Administracdo (FERNANDES, 2006, p. 31).

Tambem, de forma mais completa, Hely Lopes Meirelles, definiu o procedimento da

seguinte maneira:

Sistema de Registro de Precos/SRP — E o conjunto de procedimentos para registro
e assinatura em Ata de Precos que os interessados se comprometem a manter por um
determinado periodo de tempo, para contratages futuras de compras ou de servigos
frequentes, a serem realizadas nas quantidades solicitadas pela Administragdo e de
conformidade com o instrumento convocatorio da licitacdo. (MEIRELLES, 2011, p.
357).

Entdo, a partir de 2001, com a nova regulamentacdo, podemos considerar que 0
sistema de registro de precos ganhou uma nova moldura, inovadora, flexivel e mais
esclarecedora, inclusive acerca da questdo do fracionamento de despesa.

O Decreto n° 3.391/2001 trouxe inovacdes como a possibilidade de uso ndo sé para
compras, como para contratacdo de servicos comuns; possibilidade de uso dos recursos
eletrbnicos de comunicacdo a distancia (pregdo eletrénico); instituicdo do 6rgdo gerenciador3
e orgdo participante4; permissdo para adogdo do tipo de licitagdo denominado “técnica e

preco”, além do menor prego como critério de julgamento da licitacdo; e a possibilidade de

Orgao ou entidade da administracio publica federal responséavel pela condugio do conjunto de procedimentos
para registro de pre¢os e gerenciamento da ata de registro de precos dele decorrente.

Orgao ou entidade da administracdo publica que participa dos procedimentos iniciais do Sistema de Registro
de Precos e integra a ata de registro de precos.
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utilizacdo da ata de registro de pregos por outros 6rgdos da Administracdo (“‘carona”), que
podem ser consideradas as principais inovagdes da nova regulamentacao.

Segundo o Tribunal de Contas da Unido (TCU), para aquisi¢cbes frequentes de um
mesmo objeto com demandas incertas é ideal a utilizacdo do Sistema de Registro de Precos
(Acordédo n° 1365/2003 — Plenério), conforme se verifica no voto do Ministro Relator, Marcos
Vinicios Vilaca:

22. (...) Ademais, trata-se de um procedimento pertinente com o servico de
sinalizagdo, ao contrario da contratacdo com fundamento em natureza continuada. A
teor do préprio decreto que regulamenta o registro de precos, o sistema se presta a
“contratagdes futuras” de “prestacdo de servigos” (art. 1°, inciso I) e “sera adotado,
preferencialmente”, “quando, pelas caracteristicas do bem ou servigo, houver
necessidade de contratacoes freqiientes” ou “quando pela natureza do objeto néo for
possivel definir previamente o quantitativo a ser demandado pela Administragdo”
(art. 2, incisos | e IV). Também a Lei n® 8.666/93, ao dispor sobre o sistema, fala
que ele devera ser utilizado “sempre que possivel” (art. 15), e sua possibilidade no
caso dos servicos de sinalizagdo € manifesta.

Seguindo o mesmo entendimento quanto aos beneficios do sistema de registro de
precos, o TCU também recomenda que, para se evitar o fracionamento e para enfrentar
restricbes orcamentarias adote-se o sistema de registro de precos. Sendo, vejamos 0S
fundamentos apresentados pela SECEX/PB no seu relatorio, acolhidos pelo Ministro Relator,

Guilherme Palmeira, no Acérdao n° 3146/2004 - Primeira Camara, em seu voto:

5.1.3.(...) Prosseguindo em suas razdes, Sr. Gilvandro traz a baila a relevancia dos
servigos prestados pelo HUAC, por se tratar de um hospital; que uma paralisacdo em
suas atividades poderia acarretar sérios prejuizos a comunidade, pondo em risco a
vida dos pacientes. Por se tratar de salde publica, Sr. Gilvandro também invocou
situacdo emergencial. Sabemos que a emergéncia ndo pode ser previsivel, nem ser
provocada, nem decorrer de falta de planejamento administrativo (Decisdo n°
347/1994 - Plenério, Acérddo 1430/2003 - Plenario). Justificar fracionamento de
despesas, alegando situacdo emergencial, escapa & légica que fundamenta a
emergéncia: situacdo critica, acontecimento fortuito, situagdo inesperada que requer
tratamento imediato. As aquisicdes foram feitas no decorrer de todo o ano de 2002,
além disso, consta no Relatério de Auditoria do Controle Interno n° 087943,
referente ao exercicio anterior (2001), a ocorréncia de fracionamento na aquisicéo
dos materiais hospitalares, por dispensa de licitacdo, tendo sido dado ciéncia a
UFPB (fls. 198, Vol. P, alinea ‘c’). Essa constincia na aquisi¢do por dispensa de
licitacdo demonstra ser o fracionamento a regra no Hospital, e ndo a excecdo, que
poderia ser justificada pela emergéncia. Deste modo, resta cristalino que nao hé
como suscitar situacdo emergencial; as dificuldades or¢camentérias eram plenamente
previsiveis, e o comportamento de fracionar a aquisicdo mediante dispensa de
procedimento licitatério deu-se por dois anos. Portanto, proporemos a rejeicdo das
razdes de justificativas apresentadas pelo Sr. Gilvandro. Novamente lembramos que
0 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 1998, presta-se bem as
dificuldades apresentadas pelo responséavel.



http://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc/Dec/19940106/GERADO_TC-18400.pdf
http://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc/Dec/19940106/GERADO_TC-18400.pdf
http://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc/Acord/20031003/TC%20015.043.doc
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8.1.4. No tocante ao fracionamento dos repasses ao Centro, lembramos que para se
efetuar licitacbes ndo é preciso a existéncia dos recursos financeiros, sendo
suficiente a previsao de créditos orcamentarios (art. 14, da Lei 8.666/93). Uma vez
mais apontamos 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 1998, que supre
bem as dificuldades apresentadas pelos responsaveis.

Valiosa aqui, também, é a transcricdo da parte final desse julgado, em que o relator do
processo enfatiza a necessidade de planejamento nas contratacGes, sugerindo a utilizacdo do
sistema de registro de precos como forma de atenuar a falta de conhecimento sobre a
disponibilidade or¢camentéria. Sendo, vejamos:

A administracdo da UFPB deve respeitar os limites definidos no art. 24, 11, da Lei n.°
8.666/1993 e, para tanto, deve realizar planejamento destinado a permitir que o
volume anual de contratacBes diretas fique adstrito ao montante fixado nesse
dispositivo legal. O fato de a administracdo ter adquirido produtos alimenticios que
se mostravam compativeis com os valores de mercado ndo serve para justificar a
infracdo a referida norma legal, tampouco a falta de conhecimento sobre a
disponibilidade orcamentaria total a ser alocada a entidade pode servir de desculpas
para a irregularidade. Nesse sentido, lembro que a administracdo ndo precisa de
disponibilidade de recursos para iniciar a licitacdo, basta contar com a devida
previsdo orcamentaria. Lembro, ainda, que o problema pode ser atenuado pelo
aproveitamento das vantagens propiciadas pelo sistema de registro de pregos
prescritos no art. 15 da Lei de Licitacdes, que foi regulamentado pelo Decreto n.°
2.743/1998. De igual maneira, a administracdo deve observar que a aquisicdo direta
de combustiveis com dispensa de licitacdo fundada no art. 24, VIII, da Lei n.°
8.666/1993 também ndo é plausivel, j& que contraria a jurisprudéncia do TCU,
construida nos Acérdaos 29/1999 e 56/1999 e na Decisdo 253/1997 proferidos pelo
Plenario, bem como na Decisdo 118/1998 proferida pela 22 Camara, entre outros.

E, mais recentemente, outra importante utilidade do sistema de registro de precos foi
indicada pelo TCU, em voto proferido pelo Ministro Relator, no Acorddo n° 868/2013 —

Plenario, o qual indicou os pregos registrados em atas de registro de precos como fonte para

estimativa de pregos para as contratacdes:

6. Para a estimativa do preco a ser contratado, é necesséario consultar as fontes de
pesquisa que sejam capazes de representar 0 mercado. A propdsito, o Voto que
conduziu o Acérddo 2.170/2007 - TCU - Plenério, citado no relatorio de auditoria,
indica exemplos de fontes de pesquisa de preco, in verbis:

"Esse conjunto de pregos ao qual me referi como "cesta de precos aceitaveis" pode
ser oriundo, por exemplo, de pesquisas junto a fornecedores, valores adjudicados em
licitacBes de dérgdos publicos - inclusos aqueles constantes no Comprasnet -, valores
registrados em atas de SRP, entre outras fontes disponiveis tanto para os gestores
como para os 6rgdos de controle - a exemplo de compras/contrata¢des realizadas por
corporacles privadas em condi¢des idénticas ou semelhantes aquelas da
Administragdo Publica -, desde que, com relacdo a qualquer das fontes utilizadas,
sejam expurgados os valores que, manifestamente, ndo representem a realidade do
mercado."


http://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc/Acord/20080425/TC-021-647-2006-0.doc

O Decreto n® 3.931/2001 trouxe a grande inovacdo do sistema de registro de precos
que foi a possibilidade de utilizacdo da ata de registro de precos por 6rgaos ndo participantes
do registro de precos, o que gerou discussdes em torno da sua constitucionalidade,
considerando o constante no inciso XXI, do art. 37, da Constituicdo Federal, que determinava
a obrigatoriedade da licitacdo; sendo considerada por alguns juristas a utilizacdo da ata por
6rgdos ndo participantes da licitagdo uma dispensa licitagdo sem previsdo constitucional.
Principalmente, pelo fato da inexisténcia de limites as adesdes.

A lei do pregéo, Lei n® 10.520/2002, por sua vez, faz referéncia, em seu artigo 11, ao
uso do sistema de registro de precos, podendo utilizar a modalidade pregédo, conforme
regulamento especifico.

Em meio as discussbes entre o Ministério do Planejamento Orcamento e Gestédo
(MPOG) e 0 TCU e doutrinas acerca do tema, em 2013, através do Decreto n® 7.982/2013, a
Unido estabeleceu nova regulamentacdo para o Sistema de Registro de Precos, revogando o
Decreto n® 3.931/2001, que € a que esta atualmente em vigéncia, trazendo uma
regulamentacdo que melhor se aproxima ao desejado pelo controle externo e para seguranca
da administracao publica.

A nova regulamentacdo trouxe inovagfes importantes como a instituicdo do cadastro
reserva, formado pelas licitantes que, ao final do certame, aceitarem cotar 0s bens ou servicos
com 0s precos iguais ao licitante vencedor na ordem de classificacdo; regulamentacdo mais
detalhada acerca do “carona”; a obrigatoriedade do edital constar o quantitativo autorizado
para as adesOes a ata de registro; prazo maximo de validade da ata de registro de precos de
doze meses, sem possibilidade de prorrogacdo para aléem desse prazo; a obrigacdo do érgdo
ndo participante, apds autorizacdo para adesdo a ata de registro de precos, realizar a
contratacdo em até noventa dias, dentro do prazo de validade da ata; e a impossibilidade de
adesdo de 6rgdos federais a ata de registro de precos de érgdos estaduais, municipais ou do
Distrito Federal, corroborando com Orientacdo Normativa da Advocacia Geral da Unido
(AGU) n° 21/2009°:

> Aorientacdo tem fundamento no Principio da Legalidade, combinado com o disposto nos artigos 1° e 15, §3°,

da Lei n° 8.666/93, que determina que as Administracfes Estaduais, Municipais e do Distrito Federal deverdo
expedir seus respectivos decretos para utilizacdo do sistema de registro de precos, e em virtude do Decreto n°
3.931/2001 ser aplicavel somente & Administracdo Publica Federal.
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"E VEDADA AOS ORGAOS PUBLICOS FEDERAIS A ADESAO A ATA DE
REGISTRO DE PREGCOS QUANDO A LICITAGAO TIVER SIDO REALIZADA
PELA ADMINISTRAGAO PUBLICA ESTADUAL, MUNICIPAL OU DO
DISTRITO FEDERAL, BEM COMO POR ENTIDADES PARAESTATAIS."

\erificou-se a preocupagdo maior no novo regulamento com a figura do “carona”, os
limites e as possibilidades de utilizacdo da ata de registro de pregos. Comprovado por ter sido
disponibilizado um capitulo especifico para tratar da utilizacdo da ata de registro de pregos
por 6rgdos ou entidades ndo participantes (art. 22).

O Decreto n® 7.892/2013 ainda sofreu alteracdo pelo Decreto n° 8.250/2014, que
trouxe algumas inovagdes importantes, como: a possibilidade do érgéo gerenciador limitar o
namero de participantes, de acordo com sua capacidade gerencial; aceitar ou recusar,
justificadamente, os quantitativos solicitados pelos participantes; deliberar sobre a incluséo
posterior de participantes que ndo manifestaram interesse durante o periodo da divulgacao da
Intencé@o de Registro de Precos (IRP) 6; o reforco e melhor procedimento para a formacéo do
cadastro de reserva; a exclusdo da condicdo para a autorizagdo a adesdo a ata de registro de
precos pelo 6rgdo gerenciador apenas apos a primeira contratacéo;

Com a importéncia do sistema de registro de precos na eficiéncia e celeridade das
contratagbes publicas e apesar de existirem ainda algumas lacunas para discussdes, a
legislacdo evoluiu. A prova é que a lei do Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas
(RDC)7, Lei n° 12.462/2011, traz a aplicabilidade do sistema de registro de precos para as
licitacOes tratadas pela referida lei, sendo regulamentado pelo Decreto n° 7.581/2011 que, por
sua vez, apresenta disposicdes gque, ndo apenas adota o sistema, como também o aperfeicoa,

abarcando, além das normas do decreto regulamentador, a legalizagdo da figura do “carona” e

Procedimento que possibilita aos 6rgdos e entidades interessados em efetuar licitacdo para registro de pregos
de um determinado bem ou servico, obrigatdrio para as entidades integrantes do Sistema de Servigos Gerais —
SISG, divulgar a intencdo dessa compra para o restante da Administracdo Publica Federal, possibilitando,
assim, a realizacdo de certame licitatério em conjunto para contratacdo do objeto pretendido.

O Regime Diferencial de ContratacOes, instituido pela Lei n® 12.462/2011, é aplicavel, exclusivamente, as
licitacBes e contratos necessarios a realizacdo dos Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016, da Copa das
Confederacdes da Federacdo Internacional de Futebol Associacdo - FIFA 2013 e da Copa do Mundo FIFA
2014, de obras de infraestrutura e de contratacdo de servicos para 0s aeroportos das capitais dos Estados da
Federacdo distantes até 350 km (trezentos e cinquenta quilémetros) das cidades sedes dos mundiais, das
acoes integrantes do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), das obras e servi¢os de engenharia no
ambito do Sistema Unico de Sadde — SUS, das obras e servicos de engenharia para construcdo, ampliacio e
reforma de estabelecimentos penais e unidades de atendimento socioeducativo, das obras e servicos de
engenharia para construcdo, ampliacdo e reforma de estabelecimentos penais e unidades de atendimento
socioeducativo, a¢cBes no dmbito da Seguranca Publica, obras e servicos de engenharia, relacionadas a
melhorias na mobilidade urbana ou ampliagdo de infraestrutura logistica e locacdo de bens méveis e imoveis
por parte da Administracao.
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algumas orientagcbes do TCU, visto que os regulamentos, na figura dos decretos, eram
questionaveis.

No RDC, o sistema de registro de precos sofreu algumas inovages importantes: o
critério de julgamento podera ser o menor prego ou 0 maior desconto; o prazo de validade da
ata de registro de precos de, no minimo, trés meses, e, no maximo, doze meses; a ndo
aplicacdo do art. 65, inciso “I”, alinea “b”, da Lei n° 8.666, ndo permitindo acréscimo
quantitativo; o prazo para a contratacdo pelo 6rgdo aderente a ata de registro de precos de até
30 dias, observada a vigéncia da ata.

E, em meio as discussdes e alguns projetos em tramite no Congresso Nacional para
alteracdo da lei n® 8.666/93, no Projeto de Lei n° 559/2013, que, provavelmente, trara a nova
legislacdo para licitacGes e contratacGes, substituindo a lei n® 8.666/93, a lei n°® 10.520/02, a
lei n® 12.462/2011, e os demais dispositivos legais que regem a matéria, com suas ja 56
propostas de emendas, percebe-se que o sistema de registro de pregos esta consolidado na

administracao publica.

2.2 A importéancia e os beneficios do Sistema de Registro de Precos e da figura do

“carona” para a Administracio Publica e para a sociedade

A licitacdo no sistema de registro de precos resulta em uma ata de registro de precos,
firmada entre a administracdo publica e o particular, vencedor da licitacdo, de acordo com a
proposta de precos apresentada.

O inciso 11, do art. 2°, do Decreto n° 7.892/2013 traz a defini¢do de ata de registro de
precgos: “documento vinculativo, obrigacional, com caracteristica de compromisso para futura
contratacdo, em que se registram os precos, fornecedores, 6rgaos participantes e condicdes a
serem praticadas, conforme as disposi¢Ges contidas no instrumento convocatorio e propostas
apresentadas”.

Marcal Justen define a ata de registro de pregos, como sendo “o documento que
formaliza o acordo de vontade entre as partes, estabelecendo direitos e obrigacdes reciprocos,

e as condi¢des das prestacdes que serdo executadas no futuro” (2013, p. 354).

A ata de registro de precos representa um contrato preliminar para futuras
contratagdes, ndo gerando para a administragéo obrigacdo de contratar, em virtude da ata; no

entanto, gera uma obrigacdo ao particular em contratar com a administragdo, caso essa decida
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pela contratacdo. E os valores a serem contratados, constantes na ata de registro de pregos,
tem uma validade de até doze meses.
O TCU, recentemente (Acdrddo n° 1.285/2015 - Plenario), por meio do voto do relator,

Benjamim Zumler, ainda definiu a ata de registro de precos como sendo:

14. N&o pretendo aqui discutir se a ata de registro de precos tem natureza contratual
ou ndo, mas é fato que tal instrumento € um acordo de vontades, assinado pela
Administracdo e pelas licitantes que ofertaram os pregos registrados. Caracteriza-se
como um negdcio juridico entre as partes, criando vinculos e estabelecendo
obrigacOes reciprocas, embora predominantemente do particular signatario. Na ata
de registro de pregos, é acordado entre as partes apenas o objeto licitado e os
respectivos precos ofertados, diferenciando-se de um tipico contrato administrativo,
no qual também sdo acertadas as quantidades a serem contratadas e existe a
obrigacdo, e ndo mera faculdade, de o contratante demandar as quantidades
previamente acordadas.

Dessa forma, servindo-se dessa nova e importante ferramenta, a administracdo publica
passou a perceber as enormes vantagens em termos de economicidade, planejamento e
celeridade nos processos de contratacao.

Por meio do registro de precos, o planejamento da administracao torna-se mais eficaz
e eficiente, podendo ser realizada a licitacdo para aqueles objetos que, durante doze meses,
seriam contratados ou adquiridos com frequéncia, havendo oportunidade para uma
especificacdo e elaboracdo do edital com mais qualidade e ocorrendo o certame de forma mais
tranquila, visto ndo haver prazo para a contratacdo; e evitando-se 0s casos de realizacdo de
licitacbes urgentes para atendimento de necessidades que podem ser planejadas. A
administracao publica se antecipa as suas necessidades com varios meses de antecedéncia e a
problematica da especificacdo do objeto.

Um importante exemplo sdo os casos de contracfes ao final do exercicio financeiro,
quando recursos sdo liberados a época, tendo o 6rgao que licitar com urgéncia, sob pena de
perda do recurso.

Com as demandas da sociedade, a administracdo publica tem que agir com agilidade
para atendimento de suas necessidades. E, realizada a licitacdo, tendo como resultado a ata de
registro de precos com vigéncia de 12 meses, ha agilidade nas contratacfes e sem o dispéndio
do tempo utilizado em diversos processos licitatérios para um mesmo objeto, que pode ser
realizado em um dnico certame; a administracdo, ja de posse da ata de registro de pregos,

dentro do seu prazo de validade, contrata no momento que entender oportuno ou que tiver
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disponibilidade orcamentéria, de forma imediata, tdo logo surja a necessidade da
administracao;

Ainda, outro beneficio trazido pelo sistema de registro de precos é que, considerando a
ndo obrigatoriedade de contratacdo com a ata de registro de precos, no edital da licitagcdo para
registro de precos ndo had necessidade de indicacdo da dotacdo orcamentaria para aquele
objeto; dessa forma, a administracdo realizando seu planejamento de contratacBes, podera se
antecipar na realizacdo dos certames sem a necessidade de aguardar a liberacdo da dotacao
orcamentaria, que somente sera exigida para a formalizacdo do contrato ou outro instrumento
habil.

Com a utilizagcdo do registro de precos, a reducdo do numero de licitacbes para
aquisicOes e contratacbes de objetos cujas demandas sdo incertas, frequentes ou de dificil
mensuracdo, € evidente e um dos grandes beneficios trazidos pelo sistema; havendo
planejamento da administracdo, realiza-se apenas um procedimento licitatorio para aquele
objeto, resultando em uma ata de registro de precos que contemplara o quantitativo total de
itens que a administragdo pretende adquirir ou contratar durante a vigéncia da ata, servindo-se
dessa para realizar a aquisicdo em quantitativos de acordo com a necessidade;

Tambem beneficiando a administracdo publica em termos de custos nas contratacdes,
com a ata de registro de precos, ha a reducdo dos custos com armazenagem e prejuizos
causados por perdas por perecimento ou ma conservagdo, que ocorre, as vezes, nas licitacoes
para aquisicdes de grande quantidade de produtos para atendimento ha um grande periodo,
uma vez que a Administracdo, através do sistema de registro de precos, contrata na medida de
suas necessidades; pode ser contratado aquele objeto registrado quantas vezes necessarias a
administracdo, dentro do limite do quantitativo registrado na ata de registro de precos,
conforme a necessidade do 6rgao, de forma célere, econdmica e no momento oportuno, sem a
necessidade de grandes estoques. O caso, por exemplo, de aquisicdo de géneros alimenticios,
onde, através de um dnico procedimento licitatorio, pode-se ter registrado na ata de registro
de precos o quantitativo total necessario para o 6rgdo durante 12 meses, sendo adquirido em
quantidades suficientes, sem a necessidade de se adquirir e se estocar o total licitado.

Outro importante beneficio para a administracdo publica estd no ganho de escala.
Além do fato de diversos orgdos poderem participar da mesma ata de registro de precos,
adquirindo em conjunto produtos ou contratando servigcos, €, mercadologicamente,
comprovado que se licitando 1.000 itens de um objeto, o preco da proposta da licitante

vencedora sera consideravelmente inferior ao preco da sua proposta para uma aquisi¢do de
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100 itens daquele objeto; e o sistema de registro de precos, apesar de ndo trazer a obrigacao
da administracdo em se adquirir os bens registrados, sendo realizado pela administracéo
publica de forma planejada, com as devidas estimativas de aquisi¢cdo para o periodo, traz uma
enorme economicidade aos cofres publicos, a partir do momento que, em um Unico certame,
poderd licitar todo o quantitativo previsto a ser adquirido ou contrato, obtendo um preco
inferior ao que conseguiria se realizasse diversos processos licitatorios, com quantitativos
menores; e, ao final, com a ata de registro de precos, podera optar em aquisi¢fes parceladas,
utilizando-se daquele preco reduzido. Estando claro que a economicidade esta ndo apenas no
preco do produto adquirido, mas em se evitarem diversos processos licitatérios que trazem
Custos ao erario.

Sendo, entdo, uma ferramenta de planejamento e gestdo para as contratagcbes e
aquisicdes, havendo a flexibilizacdo para a ndo indicagdo da dotacdo orcamentaria no
procedimento licitatorio, estando desobrigada de contratar com o fornecedor registrado apos a
licitacdo e possuindo um cadastro ja com o objeto especificado, marca e quantitativos, o
administrador pablico tera em maos, com a ata de registro de precos, uma importante
ferramenta para evitar fracionamento de despesa. Poderd contratar de acordo com sua
conveniéncia e necessidade, quantas vezes possiveis dentro dos limites da ata e sem a
necessidade de realizar diversos processos de dispensa de licitacao.

E, por fim, considerando a discussdo em tela, para o Orgdo “carona”, apesar da
licitacdo ndo ter sido realizada pelo mesmo, todos os beneficios acima podem ser
considerados para esse 6rgdo ndo participante dos certames licitatorios. A administracao,
através de adesdo a ata de registro de precos de outro 6rgdo que, devidamente, realizou a
licitacdo para um determinado objeto, ja tera a sua disposicdo, inclusive para situacoes
emergenciais e inesperadas, a proposta mais vantajosa para a administracdo, inclusive tendo a
disposicédo, além do preco, resultado uma licitacdo na qual houve disputa entre licitantes, as
informacGes do produto quanto a marca e modelo, garantindo, dessa forma, contratacdo ou
aquisicao com o conhecimento do servico ou produto.

Vrifica-se, entdo, que o Sistema de Registro de Precos, através da formalizacéo da ata
de registro de precos, torna-se, dessa forma, um importante instrumento de gestdo para a
administracdo publica, inclusive para o 6rgdo “carona”.

E essa ampliacdo para utilizagdo por 6rgdos ndo participantes do certame licitatorio

pode-se, inclusive, considerar como uma das principais inovacOes trazidas pelo Decreto n°
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3.931/2001, que regulamenta o sistema de registro de pregos, em seu artigo 8° do referido, e

em seu § 1%

Art. 82 A Ata de Registro de Precos, durante sua vigéncia, podera ser utilizada por
qualquer 6rgdo ou entidade da Administracdo que ndo tenha participado do certame
licitatério, mediante prévia consulta ao 6rgdo gerenciador, desde que devidamente
comprovada a vantagem.

§ 12 Os drgdos e entidades que nao participaram do registro de pregos, quando
desejarem fazer uso da Ata de Registro de Pregos, deverdo manifestar seu interesse
junto ao 6rgao gerenciador da Ata, para que este indique os possiveis fornecedores e
respectivos precos a serem praticados, obedecida a ordem de classificacéo.

A partir dessa ampliacdo, tornou-se o foco das discussbes entre 0s juristas,
doutrinadores e orgdos de controle, como é o caso do TCU, acerca da afronta a principios
constitucionais no tocante a utilizacdo do registro de precos por 0rgaos ndo participantes da
licitacao.

A partir desse marco regulatorio, surge a figura conhecida como “carona” no sistema
de registro de precos, apesar da legislacdo nédo trazer essa nomenclatura. Apenas no Decreto n°
7.581/2011, que regulamentou o RDC surge a definigdo de “6rgao aderente”, ¢ no Decreto n°
7.892/2013, com a defini¢ao de “6rgao ndo participante”.

Carona nada mais é que qualquer 6rgdo ou entidade da Administragdo que nao tenha
participado do certame licitatorio e que, quando desejarem, poderdo fazer uso da Ata de
Registro de Precos, manifestando seu interesse junto ao 6rgao gerenciador da Ata (solicitacao
de adesdo a Ata), desde que comprovada a vantajosidade. Cabendo ao 6rgdo gerenciador
autorizar ou ndo a utilizacdo da Ata e ao fornecedor beneficiario da Ata aceitar ou ndo o
fornecimento.

Entdo, dessa forma, ja bastante difundido, o sistema de registro de precos virou uma
febre nas contratacbes publicas, como uma forma para melhorar o planejamento das
contratacdes, e em beneficio a diversos principios da administracao publica.

Apesar do constante do § 32 do artigo 8°, do Decreto n® 3.931/2001 que impedia que
“as aquisi¢des ou contratacdes adicionais” excedesse, “por 6rgao ou entidade, a cem por cento
dos quantitativos registrados na Ata de Registro de Pregos”, esse limite era incerto,
considerando ndo existir limitacdo para o total de adesGes a ata.

Pode-se dizer que, em certas situacdes e dependendo do objeto licitado, criava-se um
comércio de atas de registro de pregos, pelo simples fato de que a regulamentagédo do registro

de precos ndo impunha limites as adesdes.
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Uma ata que possuisse registrado o quantitativo de 1.000 unidades de um item, o
fornecedor poderia chegar a vender 10.000, 100.000 unidades para uma quantidade
inumeravel de 6rgdos da administracdo publica. Bastaria que cada 6rgdo contratasse 1.000
unidades (100%).

O controle sobre a utilizacdo das atas de registros precos parecia ndo existir,
considerando que, além de ndo existir o limite quantitativo de ades6es, a forma como ocorria
era livre pela legislacdo vigente, e sem limite de tempo para a contratacao.

O TCU entendia que a falta de limites das adesdes representava ofensa ao disposto no
art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, e aos principios da legalidade, da
impessoalidade, da economicidade, da vinculagdo ao instrumento convocatorio e da
moralidade.

Agindo, entdo, como o0rgdo de controle, o TCU, através do Acorddo n° 1.487/2007,
determinou ao Ministério de Planejamento, Orcamento e Gestdo que reavaliasse as regras
referentes aos limites de adesdo dos “caronas”, algumas das quais absolvidas pela legislagao
vigente e que aperfeicoaram a figura e seu controle. E através do Acorddo n° 1.233/2012 -

Plenario, o TCU agiu mais firmemente:

9.3.2.1.(...) ao realizarem licitacdo com finalidade de criar ata de registro de precos
atentem que:

9.3.2.1.1. devem fundamentar formalmente a criacdo de ata de registro de precos,
e.g., por um dos incisos do art. 2° do Decreto 3.931/2001 (Acoérdao 2.401/2006-
TCU-Plenério);

9.3.2.1.2. devem praticar todos os atos descritos no Decreto 3.931/2001, art. 3°, § 2°,
em especial o previsto no seu inciso I, que consiste em "convidar mediante
correspondéncia eletrénica ou outro meio eficaz, os 6rgdos e entidades para
participarem do registro de pregos";

9.3.2.1.3. o planejamento da contratacdo € obrigatorio, sendo que se o objeto for
solugdo de TI, caso seja integrante do Sisp, deve executar o processo de
planejamento previsto na IN SLTI/MP 4/2010 (IN SLTI/MP 4/2010, art. 18, inciso
I11) ou, caso ndo o seja, deve realizar os devidos estudos técnicos preliminares (Lei
8.666/1993, art. 6°, inciso IX);

9.3.2.1.4. a fixagdo, no termo de convocagdo, de quantitativos (mé&ximos) a serem
contratados por meio dos contratos derivados da ata de registro de pregos, previstos
no Decreto 3.931/2001, art. 9°, inciso Il, € obrigag¢do e ndo faculdade do gestor
(Acérddo 991/2009-TCU-Plenario, Acorddo 1.100/2007-TCU-Plenéario e Acérdao
4.411/2010-TCU-2 * Camara);

9.3.2.1.5. em atencdo ao principio da vinculagdo ao instrumento convocatorio (Lei
8.666/1993, art. 3° caput), devem gerenciar a ata de forma que a soma dos
quantitativos contratados em todos os contratos derivados da ata ndo supere o
quantitativo maximo previsto no edital;

9.3.3. quando realizarem adesao a ata de registro de precos atentem que:

9.3.3.1. o0 planejamento da contratacdo é obrigatorio, sendo que se o objeto for
solucdo de TI, caso seja integrante do Sisp, deve executar o processo de
planejamento previsto na IN SLTI/MP 4/2010 (IN SLTI/MP 4/2010, art. 18, inciso
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Il) ou, caso ndo o seja, realizar os devidos estudos técnicos preliminares (Lei
8.666/1993, art. 6° inciso [X);

9.3.3.2. devem demonstrar formalmente a vantajosidade da adesdo, nos termos do
Decreto 3.931/2001, art. 8°;

9.3.3.3. as regras e condi¢des estabelecidas no certame que originou a ata de registro
de pregos devem ser conformes as necessidades e condicdes determinadas na etapa
de planejamento da contratacdo (Lei 8.666/1993, art. 6°, inciso 1X, alinea d, c/c o art.
3° § 1° inciso I, e Lei 10.520/2002, art. 3°, inciso II);

Mediante o embate entre TCU e 0 MPOG, foi edital o Decreto Federal n°® 7.892/2013,
dando parcial cumprimento a determinacdo, ja que, no tocante aos quantitativos contratados, o

novo regulamento traz, no § 4°, do art. 22:

§ 4° O instrumento convocatorio devera prever que o quantitativo decorrente das
adesOes a ata de registro de precos ndo podera exceder, na totalidade, ao quintuplo
do quantitativo de cada item registrado na ata de registro de precos para o 6érgdo
gerenciador e ¢rgdos participantes, independente do numero de Orgdos nao
participantes que aderirem.

Outra importante alteracdo do regulamento trata da recepcdo do constante na
Orientacdo Normativa n® 21/2009 — AGU, bem como do Acdrddo TCU N° 1793/2011 —
Plenario, ao vedar aos 6rgdos e entidades da administracdo publica federal a adesdo a ata de
registro de precos gerenciada por 6rgdo ou entidade municipal, distrital ou estadual, sendo
facultada aos 6rgdos ou entidades municipais, distritais ou estaduais a adeséo a ata de registro
de precos da Administracdo Publica Federal.

A justificativa para essa limitacdo, no entendimento do TCU, deve-se por dois

motivos:

Primeiramente, em observancia ao principio da legalidade, em virtude da adesdo
tratada regulamentada pelo Decreto n° 3.931/2001 ser aplicavel apenas a Administracao
Publica Federal, ndo havendo no referido dispositivo legal possibilidade de adesdo, por 6rgéos

federais, a atas de registro de pre¢os de outras esferas.

Segundo, em virtude do principio da publicidade que, para ser atendido pelos 6rgdos
federais, deve-se observar o constante no art. 21, da Lei n° 8.666/93, de modo que o0 maior
namero de interessados tenha conhecimento. E, em ocorrendo a adesdo de 6rgaos federais a
atas de registro de precos oriundas de érgdo estadual, municipal ou distrital, que, cujas
publicidades, inclusive, podem ocorrem apenas no ambito de suas respectivas esferas, pode,

ainda, ndo atender aos requisitos que o 6rgdo federal obrigatoriamente deveria adotar se fosse
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realizar um procedimento licitatorio proprio. Nao podendo o 6rgdo federal contratar
utilizando-se de regras menos rigidas dos que teria que observar na esfera federal.

E mais recentemente, o TCU, por meio do Acérddo TCU n° 1297/2015 - Plenério,
tornou obrigatéria a justificativa pelo 6rgdo gerenciador para adesdo de 6rgdos nao

participantes:

106. O item 17.10 do edital do pregdo 1/2015 prevé que qualquer 6rgdo ou entidade
da Administracdo que ndo tenha participado do certame podera utilizar-se da ata de
regis~tro de preco, mediante anuéncia da Funasa e comprovada a vantagem da
i((j)(;s.alc\)llos termos do despacho do Relator (peca 15), essa possibilidade é anémala e
excepcional, e ndo uma obrigatoriedade a constar necessariamente de todos os
editais e contratos de preg0es para Sistema de Registro de Pregos.

108. Dessa forma, o 6rgdo gerenciador do registro de precos deve justificar a
previsdo para adesao de érgdos ndo participantes.

Na lei do RDC, especificamente sobre a figura do “carona”, traz, no § 1°, do art. 32,
que “podera aderir ao sistema referido no caput deste artigo qualquer 6rgdo ou entidade
responsavel pela execucdo das atividades contempladas no art. 1° desta Lei”. Tendo sua
referéncia e procedimentos para adesdo sido regulamentados no Decreto n® 7.581/11, que
regulamenta o RDC, a partir do artigo 102. Ratificando essa pratica para a administracéo
publica.

Marcal Justen (2013) mostra-se um dos combatedores da figura do ‘“carona” por
alguns fatores expostos pelo mesmo: inconstitucionalidade da figura em afronta a
obrigatoriedade da administracdo publica em licitar, que, apesar de ser um formalismo
burocrético, trazendo alguns entraves a autonomia administrativa, entende ser essencial a
preservacdo dos valores da nagdo brasileira; a auséncia legislativa na Lei n° 8.666/93 para a
referida pratica (defeito corrigido pela lei do RDC, mas que sé abriga o procedimento para as
licitacdes instruidas pelo RDC, pois como a prépria lei do RDC afirma, ao se aplicar a lei do
RDC em licitacGes, a Lei 8.666/93 terd aplicacdo apenas subsidiaria. Portanto, a criacdo da
figura na lei do RDC ndo afasta o problema agitado por Marcal Justem para as demais
licitagdes regidas pela lei geral); que a figura do “carona” ndo traz beneficios aos 6rgaos
aderentes, mas, sim, ao particular do preco registrado, considerando a reducdo do custo de
producdo em vista da elevagdo da quantidade produzida, o que beneficia o particular
registrado quando vende seus produtos em quantidades superiores ao total da licitacdo; o fato

de ser discricionéria a decisdo do administrador publico em escolher entre a realizacdo de



18

licitacdo e aderir a um registro de pregos existentes, o que pode levar a obtencdo de vantagens
indevidas.

Por outro lado, Jacoby Fernandes (2007) tem posicionamento contrario e vé a figura
do “carona”, expressao vulgarizada pelo fato de traduzir em linguagem coloquial a ideia de
aproveitar o percurso que alguém esta desenvolvendo para concluir o préprio trajeto, sem
custos, legal e vantajoso para a Administracéo, pelos seguintes aspectos: o sistema de registro
de pregos é previsto em lei (art. 15, da Lei n° 8.666/93); a natureza juridica do “carona” é a
extensdo da proposta mais vantajosa a todos 0s que necessitam de objetos semelhantes, em
quantidade igual ou menor do que o maximo registrado; ainda, juridicamente, o “carona” ¢
um Orgao que, antes de proceder a contratacdo direta sem licitacdo ou realizar uma licitacdo
propria, verifica se ja existe, em outros 0rgdos da administracdo publica, ata de registro de
precos disponivel com o produto desejado, resultado de uma prévia licitacdo daquele objeto
semelhante realizada por outros 6rgdos, com acatamento das mesmas regras que aplicaria em
seu procedimento, reduzindo os custos de uma nova licitacdo; o Orgdo ‘“‘carona” deverd
demonstrar a vantagem da adesdo sobre o sistema convencional; o “‘carona” s6 pode comprar
ou contratar até o limite de quantidades registradas; deverao ser mantidas, para o “carona”, as
mesmas condi¢bes do registro, ressalvadas, apenas as negociacdes promovidas pelo érgédo
gerenciador.

Segundo Flavia Daniel Vianna (2013), ha ainda outros fatores benéficos e que limitam
a figura do “carona”, demonstrando seu controle: 0 carona devera efetuar consulta ao 6rgdo
gerenciador, manifestando o interesse em aderir a ata, tendo que obter a anuéncia do
gerenciador para efetivacdo da adesdo (ou seja, o0 gerenciador podera ndo permitir a adesdo);
para existir a adesdo, € necessaria a concordancia do fornecedor, pois este ndo é obrigado a
aceitar a contratacdo por carona, sendo que o fornecedor apenas podera aceitar se ndao existir
prejuizo para com as obrigacGes que assumiu anteriormente na Ata de Registro de Precos
(compromisso que o licitante j& assumiu perante 0s Orgdos gerenciador e participantes);
depois de autorizada pelo Orgdo gerenciador a adesdo, o carona terd até 90 dias para
concretizar a compra ou contratacéo solicitada (observado o prazo de vigéncia da ata) .

Vale registrar que a referéncia ao registro de precos na lei de licitagbes e contratos, no
artigo art. 15 da lei n° 8.666/93, ndo esta apenas no fato da determinacdo das compras, sempre

que possivel, serem processadas através de sistema de registro de pregos; hd a determinagédo

No caso do RDC, esse prazo é de 30 dias.
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para que haja ampla pesquisa de mercado antes do registro de precos, a obrigatoriedade da
Administragdo publicar trimestralmente os precgos registrados; a informacéo de que o sistema
sera regulamentado por decreto; hé ja a ndo obrigatoriedade da Administracdo em contratar
por ter 0s precos registrados.

Outra argumentagdo a favor da legalidade da figura do ‘“carona” estd no fato da
Constituicdo Federal, em seu art. 37, inciso XXI considerando o principio da licitagdo, em
nenhum momento obriga a vinculacdo de cada contrato a uma s6 licitacdo ou, ao revés, de

uma licitacdo para cada contrato.

Art. 37. A administracéo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte:

[...]

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacao, as obras, servicos, compras e
alienacOes serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure
igualdade de condicBes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam
obrigacdes de pagamento, mantidas as condi¢des efetivas da proposta, nos termos da
lei, o qual somente permitird as exigéncias de qualificacdo técnica e econémica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacdes.

Logo, pode-se concluir que ha sim fundamento legal para o sistema de registro de
precos; e, determinando a lei que o regulamento ocorra através de decreto, no mesmo,
havendo a regulamentacdao da figura do “carona” (6rgdo nao participante), comprova-se,
também, sua legalidade.

Uma sugestdo que poderia ser absolvida, inclusive com base nas criticas de Marcal
Justen (2013) de que o “carona” ndo traz beneficios aos 6rgdos aderentes, mas, sim, ao
particular do preco registrado, considerando a reducdo do custo de producdo em vista da
elevacdo da quantidade produzida, seria a inclusdo na legislagdo que rege o “carona” para
que, a medida que fossem realizadas adesdes e fornecimentos para érgdo das mesmas esferas
do 6rgdo gerenciador, o licitante registrado tivesse que oferecer descontos progressivos,
conforme as quantidades fornecidas.

A ideia poderia trazer mais beneficio aos “caronas”, visto que esses contratariam com
precos inferiores aos registrados. No entanto, poderia prejudicar o 6rgdo gerenciador e 6rgdos
participantes, considerando que, sabendo os licitantes que seriam obrigados a oferecer
descontos caso concordassem com as adesdes, poderiam elevar seus precos no certame
licitatorio para compensar 0s descontos futuros, ndo oferecendo, para o érgao gerenciador e

participantes, seus menores precos reais.
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2.3 O futuro do SRP e do “carona” (a nova lei de licitacoes e contratos)

Com o advento do Regime Diferenciado de Contratacbes Publicas (RDC), ja em 2011,
absorvendo o Sistema de Registro de Precos (SRP) para seu campo de aplicacédo e a presenca
legislativa da figura do “carona”, aparentemente, demonstrava-se que o futuro do SRP ja seria
certo e marcante para a administragdo publica.

O Projeto de Lei n° 559/2013, que propde a criagdo de um novo marco regulatério
para as compras governamentais, revogando toda a legislacdo vigente, inclusive a do RDC,
traz em seu bojo o aperfeicoamento do sistema de registro de precos, sendo caracterizado, em
seu artigo 58, juntamente com o credenciamento e a pré-qualificacdo, como um procedimento
auxiliar das contratac6es ou licitacdes regidas pela nova lei. E, em sua Secao Ill, artigos 62 ao
66, o Sistema de Registro de Precos é regulamentado.

Alguns pontos importantes sobre o Sistema de Registro de Precos no projeto podem
ser destacados, determinando que, no edital, conste, por exemplo, o critério de julgamento da
licitacdo, que serd o de menor preco ou maior desconto sobre a tabela de precos praticada no
mercado; a limitagdo de, no maximo, 5 (cinco) o nimero de fornecedores registrados que
aceitem cotar o objeto com preco igual ao do licitante vencedor; a vedacdo que 0 0Orgao
participe de mais de uma ata de registro de precos com 0 mesmo objeto no prazo de validade
daquela que ja estiver participando, salvo na ocorréncia de ata que tenha registrado precos
inferiores.

H& a instituicdo, no § 3° do art. 62, em ambito federal, do registro de precos
permanente — SRRP, que, acredita-se, foi espelhado nas experiéncias dos estados de Minas
Gerais e do Maranhdo, cuja implementacéo, inclusive, contou com a participacdo de Jacoby
Fernandes.

Para que seja adotado o SRRP, segundo o projeto, o edital devera prever quatro
situacOes: a atualizacdo dos precos, em periodo ndo superior a um ano; a possibilidade de
participacdo de novos licitantes; a comunicacdo da data para atualizacdo dos precos; a
possibilidade, nas futuras atualizacdes, de alteracdo de quantidade e qualidade dos objetos,
bem como, incluséo de novos itens.

Entdo, atraves da convocacdo publica, hd a informacdo de data, horério e local, em
meio eletrdnico, para reabertura da fase de lances e indicagcdo das condigdes de habilitagdo

exigidas para se participar das proximas atualizacdes de precos.
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Retoma-se, entdo, o entendimento do inicio da utilizagdo do SRP, no qual era possivel
a prorrogacdo da ata de registro de precos, decorridos um ano de sua vigéncia, desde que
comprovado 0 prego vantajoso.

Outra importante informacdo é quanto a utilizagdo do sistema de registro de precos
para contratacdo de obras e servicos de engenharia.

Tal possibilidade, no entanto, causou reflexos junto ao Conselho de Arquitetura e
Urbanismo do Brasil, que, através do Oficio CAU/BR n° 589/2014-PR, de 21.08.2014,
protocolou junto ao Senado Federal, ponderacbes acerca do PL n° 559, dentre os quais
solicitando a vedacdo da modalidade pregdo (utilizando-se apenas o critério de julgamento de
precos) e do registro de precos para contratacdo de obras e servicos de engenharia,
justificando que “os projetos de arquitetura e engenharia sdo servigos técnicos profissionais
especializados de natureza predominantemente intelectual”.

E um dos importantes pontos trazidos pelo projeto esta, exatamente, no foco das
discussdes do tema sistema de registro de precgos: o “carona”.

O § 1° do art. art. 66 traz o seguinte:

8 1° As contratacBes com base na ata de registro de precos somente poderdo ser
efetuadas pelos 6rgdos gerenciadores e participantes, salvo em casos devidamente
justificados, inclusive quanto a ndo participacdo conforme disposto no caput.

H4, dessa forma, o fechamento da porta para a figura do “carona”, sendo permitido
caso seja devidamente justificado.

Acerca desse assunto, o Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo protocolou o
Oficio GP n° 3359/2014, de 16.09.2014, junto ao Senado Federal, ponderacdes acerca do PL
n® 559, dentre os quais que o § 1° “da azo a figura do “carona”, procedimento que, dentre
inimeras falhas, acaba por impedir o pleno exercicio do controle externo”. E, nesse caso, que
fosse suprimida a expressdo “salvo em casos devidamente justificados, inclusive quanto a nao
participagdo conforme disposto no caput”.

O Egrégio tribunal entende que a figura do “carona” “importa em desrespeito a
inimeros principios constitucionais, dentre os quais o principio da licitacdo obrigatoria,
principio da vinculagdo ao edital, principio da isonomia”.

E sugere, ainda, “que a denominada “adesdo prévia” seja adstrita a esfera de governo

que realizou o certame”.
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Até a presente data, foram apresentadas 56 (cinquenta e seis) emendas ao projeto,
sendo, apenas a emenda n° 47, do Senador Lindenbergh Farias, a Unica a tratar do sistema de
registro de pregos, solicitando que seja dada nova redagdo ao art. 63 da seguinte forma,
justificando que a estipulacdo de um percentual minimo de aquisicdo certamente trara
seguranca de fornecimento aos licitantes, tornando o certame mais efetivo e minimizando
riscos, com a consequente reducdo das ofertas de precos e obtengéo, pela Administracdo, de
propostas mais vantajosas.

Art. 63. A existéncia de pregos registrados implica compromisso de fornecimento
nas condicBes estabelecidas, obrigando-se a Administracdo a contratar no minimo
50% (cinqlienta por cento) dos quantitativos registrados, facultando-se a realizacédo
de certame especifico para a aquisicdo dos quantitativos remanescentes, desde que
devidamente motivada.

§ Unico - O compromisso referido no caput deve ser cumprido pelo 6rgéo
gerenciador da Ata de Registro de precos ou por um dos 6rgdos participantes

Percebe-se que as inovacgdes sobre sistema de registro de precos trazidas pelo projeto
estdo focadas, objetivamente, em dois pontos:

Primeiramente, o maior controle por parte da Administracdo e do controle externo
quando da adocdo do sistema, seja limitando o quantitativo de licitantes registrados, seja
tentando excluir a figura do “carona” (apesar da excegdo do 8§ 1° do art. 66), sendo a ata de
registro de precos utilizada apenas pelos integrantes do certame (gerenciador e participante),
que serdo identificados, no edital, podendo haver o acréscimo de novos participantes apenas
caso a ata de registro de precos seja prorrogada e havendo uma nova fase de lances e
habilitacdo; o aparecimento do “carona” é excepcional, devidamente justificado, inclusive
guanto a sua ndo participacdo no certame, visto que, atualmente, a legislacdo exige apenas a
comprovagao da vantajosidade para o “carona”.

Segundo, apesar da exclusdo da figura do “carona”, que ja era considerado por muitos
como uma importante ferramenta para administracdo, a nova legislacdo permite a agilidade e
celeridade nos procedimentos licitatorios e contratagdes para 0s exercicios seguintes, atraves
do registro permanente daqueles objetos que sdo contratados e adquiridos com frequéncia, a
partir do momento que permite a prorrogacdo da ata de registro de precos para além de um
ano, com a atualizacdo dos pregos registrados e dos quantitativos dos objetos, além da
possibilidade de inclusdo de novos participantes que concorrerdo em fases conforme o

certame inicial (lance e habilitacdo). O beneficio esta, inclusive, na fase interna do processo,
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evitando-se o tempo despendido pela assessoria juridica do 6rgdo, visto que ha uma alteracdo
apenas nos quantitativos e pregos registrados e na relacdo de participantes, caso ocorra,
mantendo-se aprovados o edital e seus anexos.

O que talvez precise ainda ser definido e delineado ¢ o termo “tabela de precgos
praticados no mercado” (inciso V, do art. 62), no caso de adogdo do critério de julgamento
“maior desconto”, considerando que a legislagdo vigente, até entdo, trata de precos de
mercado, ndo restringindo a uma tabela especifica.

Em breve anélise, sdo estas as principais mudancas que o PL n° 559/2013 estabelece
em relacdo ao SRP: critério de julgamento da licitacdo, ou de menor preco ou maior desconto
sobre a tabela de precos praticada no mercado; a limitagdo de, no maximo, 5 (cinco) o niUmero
de fornecedores registrados que aceitem cotar o objeto com preco igual ao do licitante
vencedor; a vedacdo que o0 Orgao participe de mais de uma ata de registro de precos com o
mesmo objeto no prazo de validade daquela que ja estiver participando, salvo na ocorréncia
de ata que tenha registrado precos inferiores; registro de precos permanente — SRRP,
permitindo, assim, a prorrogacdo da ata de registro de pregos, comprovada a vantajosidade; e
utilizacdo da ata de registro de precos apenas pelos 6rgéos gerenciadores e participantes, salvo

em casos devidamente justificados (fechamento da porta para o “carona”).

3 Concluséao

A Administracdo, visando o interesse publico e objetivando contratar bem, de forma
eficiente e eficaz, deve sempre procurar ferramentas de gestdo que a permita atender as suas
necessidades e da sociedade de forma célere e menos burocratica, sempre observando o0s
principios da administracao publica.

Uma parte da sociedade tem a crenca de que a licitacdo é uma maneira de se combater
a corrupcéo e o superfaturamento das contratacfes pela administracdo publica, e muitos, pelo
desconhecimento da legislacdo que trata de licitacBes dispensaveis e dispensadas, tém o falso
entendimento de que toda contratacdo direta € irregular e ilegal. No entanto, apesar de ser
legal, os Orgdos de controle tém dedicado especial atencdo as contratacfes diretas, sem
licitacdo, mesmo aqueles procedimentos legais, no sentido de reduz o fracionamento das
despesas, e indicando, inclusive, o sistema de registro de pregos como uma importante
ferramenta para o planejamento prévio das contratagBes. E o desconhecimento de que o

“carona” existe apenas apds todo um rito em um procedimento licitatério, e o
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desconhecimento, ainda, de que o “carona” também necessidade adotar procedimentos
determinados pela legislacdo, traz, para alguns, o falso entendimento de que é irregular.

No entanto, tem-se que avancar no sentido, também, de se esclarecer que a licitacdo
ndo estd imune a irregularidades, que é algo bastante oneroso e que, em algumas situagdes,
mesmo sendo legalmente possivel ser dispensada a licitacdo, o gestor é levado a licitar devido
a opinido publica pouco esclarecida sobre o assunto; resultando, algumas vezes, em situacdes
nas quais o custo de um processo de licitacdo € maior que a vantagem conquistada.

O sistema de registro de precos ¢ a figura do “carona”, como demonstrado, sdo
importantes ferramentas de gestdo e de racionalizacdo de procedimentos, trazendo enormes
beneficios quanto a celeridade e objetividade das contratacdes, além de contratar com a
proposta mais vantajosa (considerando que a Administragcdo, atuando como “carona”, ja tem
conhecimento do bem e até da marca e do modelo licitados pelo 6rgao gerenciador, podendo
ter a certeza de que aquele objeto atendera as suas necessidades com qualidade), reduzindo
riscos de, em se optando por realizar uma licitagdo propria, ndo conseguir a proposta mais
vantajosa, seja em termos de preco e de qualidade, de, em vista do principio da
economicidade, conseguir uma reducao de custos em registro de precos de um mesmo objeto,
onde ja se tem um oOrgdo que realizou o procedimento, tendo o licitante passado por todas as
fases exigidas por lei para ter sua proposta adjudicada e todo o procedimento homologado.

A figura do “carona” nao impede o controle externo de fiscalizar os personagens
envolvidos, seja 0 6rgdo gerenciador, o 6rgdo ‘“carona” ¢ o licitante registrado. Afinal, o
“carona” sO existe porque existe uma licitagdo realizada; existe um termo de referéncia e um
objeto pré-definido que deve corresponder aquele registrado na ata de registro de precgos; tem,
obrigatoriamente, que haver uma autorizacdo do 6rgdo que realizou a licitacdo (6rgdo
gerenciador), dentro dos limites legais e, ainda, deve haver a concordancia do fornecedor em
contratar e fornecer para o ’carona” para que se proceda a adesao.

Ademais, é importante alertar que, se, por um lado, temos a figura do “carona”,
devidamente regulamentada, que, para sua existéncia, ha a necessita de ter ocorrido uma
licitacdo prévia, com toda a rigidez que o procedimento exige, e, em seguida, que haja alguns
procedimentos legais e de controle para sua efetivacdo da utilizacdo da ata de registro de
precos por 6rgdo ndo participante do certame (“carona”), por outro lado, tem-se, através do PL
n® 559/2013, a proposta de ampliagdo dos valores limites para se contratar sem licitacéo,

através da dispensa de licitacdo, procedimento que, apesar de ser legal e menos oneroso, é



25

mais simples, sem o rigor, a publicidade e o controle de um procedimento licitatorio. O que
pode ser considerado um contrassenso.

Como bem entendido por Jacoby Fernandes (2007), “¢ importante assinalar que
nenhum sistema esta imune a desvios de finalidade, mas essa possibilidade ndo pode impedir
o desenvolvimento de processos de modernizacao”.

E a tecnologia estd ai cada vez mais para auxiliar na melhoria dos processos, na
modernizagdo dos procedimentos e dos controles.

Enfim, considerando as discussoes e desconfiantes sobre o ‘“carona”, inclusive, se
prevendo seu desaparecimento como regra na nova lei de licitagbes e contratos, a
Administragdo estard perdendo uma importante ferramenta de celeridade, objetividade,
modernidade, e de reducdo de custos em suas contratacBes. Prejudicando, inclusive,
atendimento a necessidades da sociedade de carater emergencial, imprevisivel e urgente,
devido ao entendimento de que ha a obrigatoriedade dele préprio ter que realizar licitacdo
para objetos que ja possam estar disponiveis com precos, especificagdes, marca e modelo
registrados, devidamente aceita a de proposta de uma empresa habilitacdo para atender a

Administragéo.
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