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RESUMO

PENA, Luciano da Silva. A figura do “carona” na Ata de Registro de Precos: consagracao
do principio da eficiéncia na Administracio Pablica. Monografia (Graduagao em Direito) -
Departamento de Ciéncias juridicas, Universidade Federal de Santa Catarina. Abril de 2014.

Esta monografia tem por objetivo analisar a adesao a Ata de Registro de Precos, vulgarmente
denominada “carona”. O método utilizado, dedutivo, consistiu no exame de autores que se
dedicaram ao tema, bem como da andlise da jurisprudéncia de alguns tribunais, especialmente
do Tribunal de Contas da Unido. Inicialmente, tratou-se de apresentar algumas nogdes gerais
sobre o Sistema de Registro de Precos, em especial quanto a suas vantagens e desvantagens.
Em seguida, foram trazidas algumas nocdes sobre a Ata de Registro de Precos, como seu
contetdo, formalizacdo, prazo de validade, alteracdo e cancelamento. Passou-se a abordagem,
entdo, da figura do “carona” na Ata de Registro de Pregos, cuidando-se de analisar o “carona”
frente aos principios de Direito Administrativo.

Palavras-chave: Sistema de Registro de Precos; Ata de Registro de Precos; Carona.
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INTRODUCAO

O processo de licitagdo publica foi consagrado pela Constituicdo Federal, em seu
art. 37, XXI, como procedimento administrativo obrigatério a preceder toda contratacdo de
bens, servigcos, obras e alienagdes, ficando apenas a ressalva da ndo realizacdo de certame
licitatério nas hipdteses de dispensa de licitacdo e inexigibilidade previstas em legislacdo
especifica.

Nao obstante a importancia e as garantias que traz o procedimento licitatorio, a
forma como vém sendo realizadas as contratacdes no ambito da Administracdo Publica
constitui, muitas vezes, um complicador para o bom desenvolvimento das atividades
administrativas. Desta forma, o Sistema de Registro de Precos constitui um importante
mecanismo para agilizar as contratagdes e reduzir o nimero de licitagdes, contribuindo para
uma maior eficiéncia da administra¢do publica.

A lei n° 8.666/93, em seu art. 15, traz algumas regras que deverdo ser observadas
quando da realizacdo de compras pela Administracao Publica. Dentre estas, merece especial
atencdo a que recomenda a utilizagdo, sempre que possivel, do Sistema de Registro de Precos.
Assim, a ado¢do do Sistema de Registro de Precos deverd ser regra, excepcionando-se 0s
casos em que reste demonstrada a impossibilidade de sua utilizacdo. E o que se extrai da
interpretacdo conjunta das expressdes contidas no caput do art. 15, Lei n® 8.666/93.

Jorge Ulisses Jacoby Fernandes (2009, p. 30) conceitua o Sistema de Registro de
Pregos como “um procedimento especial de licitagdo que se efetiva por meio de uma
concorréncia ou pregdo sui generis, selecionando a proposta mais vantajosa, com observancia
do principio da isonomia, para eventual e futura contratacdo pela Administragdo.” Por outro
lado, Joel de Menezes Niebuhr salienta que o registro de precos ndo ¢ uma modalidade de
licitacdo, ressaltando que as modalidades hoje existentes sdo a concorréncia, a tomada de
precos, o convite, o concurso o leildo e o pregdo. Assim, o registro de precos abrange trés
etapas fundamentais: licitacdo (concorréncia ou pregdo — presencial ou eletrOnico), ata de
registro de precos e contrato.

Para Marcal Justen Filho, para compreender o Sistema de Registro de Precos, €
necessdrio compard-lo com a situacdo comum, em que a Administracdo realiza contratagdo
especifica, antecedida de licitagdo com objeto especifico. Segundo o autor (2012, p. 219), “no
sistema de registro de precos, a principal diferenca reside no objeto da licitagdo. Usualmente,
a licitacdo destina-se a selecionar um fornecedor e uma proposta para uma contratacao

especifica, a ser efetivada posteriormente pela Administracdo. No registro de precos, a
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licitacdo destina-se a selecionar fornecedor e proposta para contratacdes ndo especificas,
seriadas, que poderdo ser realizadas durante um certo periodo, por repetidas vezes. A proposta
selecionada fica a disposi¢do da Administracdo que, se € quando desejar adquirir, se valerad
dos precos registrados, tantas vezes quantas o desejar (dentro dos limites estabelecidos no ato
convocatorio).”

Em que pese algumas divergéncias quanto ao conceito ou mesmo o cabimento do
registro de precos, a doutrina é quase unanime em reconhecer as indimeras vantagens a
Administracdo Publica trazidas por esse sistema. Para Niebuhr, a principal vantagem do
registro de precos ocorre em relacdo aos objetos cujos quantitativos sejam de dificil
previsibilidade, como ocorre com pneus, pecas, combustivel, material de expediente,
medicamentos, etc. O autor destaca ainda outras trés grandes vantagens do sistema, a saber:
controle eficaz dos estoques, controle de qualidade e flexibilidade em relacdo as regras de
duracgdo contratual previstas no art. 57 da lei n® 8.666/93.

Jacoby Fernandes, um dos defensores do Sistema de Registro de Precos, elenca
outras tantas vantagens, como a desnecessidade de dotacdo orcamentdria, a eliminacdo dos
fracionamentos de despesa, a reducdo do nimero de licitagdes, tempos recordes de aquisicao,
atualidade dos precos da aquisicdo, participacdo de pequenas e médias empresas,
transparéncia das aquisicoes, reducao dos custos da licitacdo e maior aproveitamento de bens.

Mesmo citando também algumas vantagens do registro de precos, Marcal Justen
Filho assevera que, como todo “cadastro”, o sistema apresenta dois grandes inconvenientes: a
obsolescéncia, que se caracteriza pela defasagem entre os dados do registro e a realidade do
mercado, e a incompletude, jd que, devido a padronizacdo imposta pelo registro de precos,
muitas vezes o registro contempla produtos com especificagdes ou qualidades genéricas, que
ndo atendem a necessidades especificas.

De fato, embora ndo se trate da panacéia da Administragdo Publica, como observa
Niebubhr, o sistema de registro de precos traz grandes vantagens em relacdo aos procedimentos
licitatorios comuns. Boa parte dessas vantagens se da pelo fato de que o vencedor de uma
licitacdo para registro de precos ndo assina imediatamente contrato com a Administracao
Publica, gerando obrigacdes reciprocas. Diferentemente, o vencedor da licitacdo assina a ata
de registro de precos. Segundo Niebuhr (2013, p. 86), é na ata de registro de pregos que “o
vencedor da licitagdo registra o seu preco, obrigando-se a fornecer a Administracdo, de acordo
com a demanda dela, o objeto licitado, de acordo com as especificacdes e preco ofertado por
ele no certame. A Administragdo, por seu turno, ndo assume obrigacdo nenhuma. Ou seja, no

registro de precos, entre a licitagdo e o contrato, hé a ata de registro de pregos. Por isso € que
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se afirma que o registro de precos abrange trés etapas: licitacdo, ata de registro de precos e
contrato.”

A ata de registro de precos, nos termos do Decreto n° 7.892/13, € um documento
vinculativo, obrigacional, com caracteristicas de compromisso para futura contratacdo. Nela
devem constar os precos, fornecedores, 6rgdos participantes e condicdes a serem praticadas,
nos termos definidos no edital e propostas. Niebuhr adverte que a ata de registro de precos
ndo se confunde com o contrato, mas apresenta natureza juridica de contrato preliminar ou
pré-contrato unilateral. Para o autor (2013, p. 86), “a ata de registro de precos ¢ documento
que formaliza pré-contrato unilateral, por meio do qual seu signatirio assume 0 compromisso
de firmar contratos com a Administracdo em relacdo ao objeto consignado na ata, de acordo
com as condi¢des e precos ofertados por ele durante a licitagdo, dentro do prazo de validade
dela.”

Quanto ao seu contetido, a ata de registro de precos deve veicular a qualificacdo
da pessoa que assina a ata, que assume a obrigacdo perante a Administracio; o objeto da ata
de registro de precos, que € o objeto licitado; as condi¢des para a execucdo do objeto; o preco
por unidade, que € o oferecido na licitacdo; o prazo de validade da ata, que é de, no maximo,
um ano, também ja fixado no edital; o procedimento para a formalizacao dos futuros contratos
decorrentes da ata de registro de precos.

H4 outros pontos importantes em relacdo a ata de registro de pre¢os que merecem
atencdo, como seu prazo de validade, a alteracio da ata, a manutencdo do equilibrio
econdmico financeiro e o eventual cancelamento da ata de registro de precos. Mas a grande
polémica trazida desde o Decreto n° 3.931/01, posteriormente revogado pelo Decreto n°
7.892/13, foi a possibilidade de utilizacdo da ata de registro de precos por qualquer 6rgao ou
entidade da Administracdo que ndo tenha participado do certame licitatorio, mediante prévia
consulta ao 6rgao gerenciador, desde que devidamente comprovada a vantagem.

Essa adesdo a ata de registro de precos por O6rgdos que ndo participaram da
licitacdo ficou conhecida como ‘“carona” na ata de registro de pregos, e tem sido objeto de
grandes controvérsias entre os doutrinadores.

Toshio Mukai, critico do instituto, argumenta que o ‘“carona” estd na verdade
adquirindo bens ou servigcos sem ter participado de qualquer licitacdo, violando o inciso XXI
do art. 37 da Constitui¢cdo Federal. Para o autor (2007, p. 60 e 61), “na verdade, ndo pode
existir essa figura estranha, denominada de ‘carona’, porque, além do mais, ¢ crime ‘dispensar
ou inexigir licitacao fora das hipéteses previstas em lei, ou deixar de observar as formalidades

pertinentes a dispensa ou a inexigibilidade’.” E conclui que o “6rgdo gestor que permitir que o
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“carona” se utilize da ata de registro de precos, porque este ndo participou da licitacdo,
comete o crime previsto no art. 89 da Lei n° 8.666/93.”. Segundo Toshio Mukai, o “carona”
no registro de precos simplesmente ndo pode existir no ordenamento juridico constitucional
do pais.

Para Marcal Justen Filho, a possibilidade de utilizacdo do registro por entidades
ndo vinculadas originariamente a sua instituicdo propicia alguns problemas juridicos e deve
ser aplicada com muita cautela, em face do risco de ofensa aos principios da isonomia e da
moralidade. O autor argumenta ainda que, ao se permitir que o “carona” suplante os limites
originais licitados em até 100%, ha agravo ao principio da vinculacdo da contratacdo ao ato
convocatério, além de que a opcao entre licitar ou se valer de registro de precos ja existente
apresentaria cunho discriciondrio, trazendo graves riscos de infracdo ao principio da
moralidade.

Os criticos elencam uma série de outros principios constitucionais administrativos
que seriam violados pelo “carona”. Dentre os principios violados, além dos principios da
isonomia, da moralidade e da vinculacdo ao edital ja citados, estaria o principio da legalidade,
o principio da impessoalidade, e o principio da economicidade.

Para Niebuhr (2013, p. 119), “o ‘carona’ nao vulnera a legalidade em razao do que
ele implica ou dispde, mas porque foi criado de modo invélido, incompativel com o inciso IV
do artigo 84 da Constituicdo Federal.” Explica que “a forma como o ‘carona’ foi criado,
valendo-se de mero regulamento administrativo, sem previsao legal, é que fere o principio da
legalidade, nao o seu conteudo ou aquilo que o ‘carona’ em si representa.”

Quanto ao principio da economicidade, o que se argumenta, em sintese, é que a
adocdo do ‘“carona” faz com que a Administracdo deixe de se beneficiar das vantagens da
economia de escala.

Nao obstante os varios problemas apontados, Jorge Ulisses Jacoby Fernandes
argumenta ser o instituto uma importante ferramenta para a reducdo de custos e controle por
parte da Administracdo. Para esse autor, a Constituicdo Federal ressalva os casos de
contratacio direta e impde, como regra, o principio da licitacdo. Porém, em nenhum momento
obriga a vinculacdo de cada contrato a uma s6 licitagdo ou, ao revés, de uma licitacdo para
cada contrato. Além disso, o “carona” evita a repeticdo de um processo moroso, desgastante e
oneroso quando a proposta mais vantajosa ja foi alcancada. O jurista (2007, p. 10) lembra
ainda que “¢ importante ndo perder de vista que a licitagdo ¢ um procedimento prévio a um
contrato e quanto menos tempo e custo consumir mais eficiente ¢ o processo.”

O préprio Tribunal de Contas da Unido, responsédvel por delinear a jurisprudéncia
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sobre a aplicacao da Lei de Licitagdes e Contratos, ao analisar a figura do “carona”, admitiu,
com o Acérddo n° 1.487/2007, a sua regularidade como procedimento em tese, apenas
impondo restrigdes quanto ao ilimitado nimero de adesdes a ata de registro de precos.

Vale lembrar, como salienta Jacoby Fernandes, que nenhum sistema estd imune a
desvios de finalidade, mas essa possibilidade ndo pode impedir o desenvolvimento de

processos de modernizagao.
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1. NOCOES GERAIS SOBRE O SISTEMA DE REGISTRO DE PRECOS

O processo de licitagdao publica foi consagrado pela Constituicdo Federal, em seu
art. 37, XXI, como procedimento administrativo obrigatério a preceder toda contratacdo de
bens, servigcos, obras e alienagdes, ficando apenas a ressalva da ndo realizacdao de certame
licitatério nas hipdteses de dispensa de licitacdo e inexigibilidade previstas em legislacao
especifica.

Nao obstante sua importancia e as garantias que traz o procedimento licitatorio,
conforme observa Jacoby Fernandes (2009, p. 27):

A forma como vém sendo realizadas as contratagbes no ambito da
Administracdo Publica constitui, muitas vezes, um complicador para o bom
desenvolvimento das atividades administrativas.

Oportuno ressaltar que a burocracia e o formalismo nao evitam, por si s6, a ma
utilizacdo de recursos publicos. E por isso mesmo que, conforme lembra Justen Filho (2012,
p. 211):

[...] A Lei determina a aplicagdo, no setor publico, das praticas adotadas no
setor privado. No seu campo préprio de atuagdo, o Estado necessita agilidade
e eficiéncia. Deve, de um lado, garantir-se contra fornecedores
incapacitados. De outro lado, tem de atuar com rapidez e eficicia,
contratando com presteza necessaria.

Assim, a Lei de Licitagcdes Publicas n° 8.666/1993, em seu art. 15, buscando
aproximar a contratacdo administrativa da contratacdo privada, determina a utilizacao, sempre
que possivel, do sistema de registro de precos, como forma de agilizar as contratagdes e
reduzir o nimero de licitagdes, contribuindo para uma maior eficiéncia da administracao
publica.

Em processo de licitagio comum, a Administracdo define o que e em que
quantidade pretende contratar e os licitantes oferecem propostas que abrangem, em regra, toda
a quantidade visada. Depois de concluido o procedimento, o vencedor do certame é entdo
convocado pela Administragdo para firmar o contrato, onde se obriga a prestar os bens por ele
ofertados em licitacdo e a Administragdo obriga-se a recebé-los todos e pagar por eles.

O registro de precos, diferentemente, apresenta diversas especificidades, que
visam a facilitar o gerenciamento de contratos, sobretudo nas situacdes em que a necessidade
da Administracdo em relacdo a determinados bens € continua. Desta forma, em vez de
oferecer preco para todo o quantitativo previsto no edital, no registro de precos o licitante

N

oferece preco em relacio a unidade ou para lote predefinido pela Administragdo. Outra


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8666cons.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8666cons.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8666cons.htm
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especificidade em relacdo ao registro de precos € que o vencedor da licitacdo ndo assina
imediatamente contrato com a Administracdo. Em vez de contrato, assina a ata de registro de
precos, onde registra-se o preco ofertado pelo licitante, que obriga-se a fornecer o bem
licitado pela Administra¢do, em toda a quantidade prevista e durante o prazo fixado no edital.
A Administracdo, por outro lado, ndo fica obrigada a contratar, ou seja, a adquirir os bens ou
receber os servigos. Ela contrata se quiser, quando quiser e, dentro dos quantitativos previstos,
na quantidade que quiser.
Justen Filho (2012, p. 219), esclarece que:

No sistema de registro de precos, a principal diferenca reside no objeto da
licitagdo. Usualmente, a licitagdo destina-se a selecionar um fornecedor e
uma proposta para uma contratacdo especifica, a ser efetivada
posteriormente pela Administracdo. No registro de precos, a licitacdo
destina-se a selecionar fornecedor e proposta para contratacdes nao
especificas, seriadas, que poderao ser realizadas durante um certo periodo,
por repetidas vezes. A proposta selecionada fica a disposicio da
Administracdo que, se e quando desejar adquirir, se valerd dos precos
registrados, tantas vezes quantas o desejar (dentro dos limites estabelecidos
no ato convocatorio).

Fica evidente a vantagem para a Administracdo desse sistema de compras, pois
compra de acordo com suas necessidades e evita adquirir grandes quantidades de uma sé vez,
gerenciando melhor, assim, suas demandas.

Cabe ressaltar que o registro de precos é um sistema de compras, nao uma
modalidade de licitacdo. Esse sistema abrange, na verdade trés etapas: licitacdo, ata de
registro de precos e contrato. Quanto a licitacdo, deverd ser realizada na forma de
concorréncia ou pregao.

Neste capitulo serdo entdo analisados o conceito e as especificidades do sistema
de registro de pregos, suas vantagens e desvantagens apontadas pela doutrina, bem como sua

normatiza¢do e cabimento.

1.1 CONCEITO DE SISTEMA DE REGISTRO DE PRECOS

O Decreto n° 7.892, de 23 de janeiro 2013, que revogou o Decreto n° 3.931, de 19
de setembro de 2001, que por sua vez, revogou o Decreto n® 2.743, de 21 de agosto de 1998,
que regulamenta o sistema de registro de precgos, trouxe em seu art. 2°, I a seguinte defini¢ao:

Sistema de Registro de Precos — SRP — conjunto de procedimentos para
registro formal de precos relativos a prestacdo de servicos e aquisi¢do de
bens, para contratacdes futuras.

Jacoby Fernandes (2009, p. 29), ao analisar o artigo citado, salienta que o
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legislador limitou-se a descrever o sistema de registro de pregos, dando, portanto, sua
defini¢do, ndo seu conceito, termos que o autor diferenciou assim:

Os termos “defini¢do” e “conceito” tém significado diverso: o primeiro
denota uma descricio do objeto analisado, uma visdo geral do que ele
representa e, o segundo, o que o objeto &, sua natureza, sua esséncia.

Assim, quando se trata de conceituar o sistema de registro de precos, diversas sao
as formulacdes trazidas pelos doutrinadores, com énfase ora numa, ora noutra caracteristica
desse sistema.

Niebuhr (2013, p. 24), enfatizando a eficiéncia alcancada com o registro de

precos, o conceitua como:

instrumento destinado a eficiéncia no gerenciamento dos processos de
contratacdo publica, por meio do qual o vencedor da licitacdo assina ata de
registro de precos, comprometendo-se a oferecer por preco unitdrio o objeto
licitado, de acordo com as necessidades da Administracdo, dentro de
quantidade prefixada no edital e dentro de prazo também fixado nele, que
ndo pode ultrapassar um ano.

Mariense Escobar (1996, p. 21), destacando que o sistema difere da licitagao
comum, conceituou o registro de precos como o:

Sistema pelo qual, mediante concorréncia, seleciona-se a proposta de precos
unitdrios a serem utilizados pela Administracdo em contratos futuros
destinados a aquisi¢do de bens ou contratagdo de servigos, de consumo ou
uso frequentes.

Hely Lopes Meirelles (1996, p. 62), defensor do instituto e um dos precursores
dos conceitos de sistema de registro de precos, ensinou ser ele um:

sistema de compras pelo qual os interessados em fornecer materiais,
equipamentos ou géneros ao Poder Piblico concordam em manter os valores
registrados no 6rgdo competente, corrigidos ou ndo, por um determinado
periodo, e a fornecer as quantidades solicitadas pela administragcdo no prazo
previamente estabelecido.

Um outro conceito para o sistema de registro de precos foi trazido pela
administrativista Eliana Goulart Ledo (2001, p.15 e 30) para quem:

O sistema de registro de precos consiste num procedimento especial de
licitacdo e contratacdo que pode ser adotado para compras cujos objetos
consistam em materiais, produtos ou gé€nero de consumo freqiiente pelo
Poder Publico.

O rito procedimental especifico do sistema compreende a realizacdo de uma
unica licitacdo (sempre na modalidade concorréncia), ao fim da qual, em vez
de adjudicado, o objeto do certame terd seu preco registrado em ata, de
acordo com a proposta classificada em primeiro lugar [...]

E interessante notar que os conceitos formulados por Escobar e Eliana Goulart

somente previam a modalidade de concorréncia como licitagdo no sistema de registro de
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preco, ja que a modalidade pregdo surgiu somente com a Lei 10.520/2002.
Analisando os conceitos apresentados por diversos autores, Jacoby Fernandes
(2009, p. 30) conceituou o sistema de registro de precos como:

um procedimento especial de licitacdo que se efetiva por meio de uma
concorréncia ou pregio sui generis, selecionando a proposta mais vantajosa,
com observincia do principio da isonomia, para eventual e futura
contratacdo pela Administracdo.

Jacoby Fernandes decompde, entdo, o conceito de sistema de registro de pregos
em seus elementos fundamentais. Um desses elementos € que o sistema de registro de precos
€ um procedimento especial de licitacdo, ja que o administrador nao deixa de fazer a licitacao,
mas, aproximando-se da forma de contratacdo praticada pelo setor privado, realiza um
procedimento de licitagdo que ndo obriga a aquisicao do produto ou servi¢o. Segundo Jacoby
Fernandes (2009, p. 31), com relacdo ao sistema de registro de pregos:

Algumas caracteristicas o distinguem e o flexibilizam para atender as
contingéncias do orcamento a determinados tipos de compras com
dificuldade de planejamento e demandas imprevisiveis. Sobretudo, o sistema
aqui delineado garante a plena eficicia dos principios constitucionais da
isonomia e da legalidade, além de colocar, em pronunciada vantagem, a
economicidade e eficiéncia em favor do erario.

Outro ponto relevante é que o sistema de registro de precos efetiva-se por
concorréncia ou pregdo sui generis, ou seja, embora o sistema de registro de precos tenha o
conddo de imprimir maior eficiéncia nas contratagdes realizadas pela Administracao, nem por
isso implica num descuido com o procedimento licitatério. Assim, no sistema de registro de
precos, como bem salienta Jacoby Fernandes, ndo s6 hd licitacdo, como a licitagdo se d4 nas
modalidades que mais ampliam a competi¢do, quais sejam, a concorréncia (art. 22 da Lei n°
8.666/1993) e o pregdo (art. 11 da Lei n® 10.520/2002). Para o autor, a caracteristica singular,
sui generis, dessa concorréncia ou pregdo é que ndo obriga a Administragdo a promover as
aquisigoes. Jacoby Fernandes (2009, p.32) observa que:

Repousa af a flexibilidade do SRP, posto em pratica por uma concorréncia ou
pregdo sui generis, uma vez que nao infringe o principio da economicidade,
[...] ao permitir & Administracdo comprar de acordo com suas necessidades
diretas, ndo meramente estimativas e sem qualquer referéncia segura.

Tal possibilidade flexibiliza o preceito contido na Lei de Licitagdes — que
estabelece restricdes a anulagdo e a revogacdo do procedimento licitatdrio,
dificultando muitas vezes a satisfacdo do interesse publico.

Como resultado dessa singularidade da licitacdo no sistema de registro de pregos,
temos entdo desdobramentos caracteristicos desse sistema. Assim, a Administracdo ndo se

obriga a comprar, mas nao pode, todavia, comprar de outro licitante que ndo aquele que
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ofereceu a melhor proposta e o licitante, por sua vez, tem o dever de garantir o preco. Ambos
tém a possibilidade de exonerar-se desse compromisso na ocorréncia de caso fortuito ou forca
maior (art. 21, Decreto n° 7.892/2013).

Frisando a importancia dessas caracteristicas, Jacoby Fernandes (2009, p. 33),
salienta que “ha no conjunto uma reciprocidade de obrigagdes que tanto flexibiliza o negdcio,
como lhe dé eficacia.” E segue enfatizando que:

Essa engenhosa harmonia cria um sistema de equilibrio. Embora possa, a
primeira vista, parecer um paradoxo, basta lembrar, numa analogia, que é a
estrutura em balanco que faz os prédios japoneses resistirem a terremotos.

1.2 VANTAGENS E DESVANTAGENS DO REGISTRO DE PRECOS

Por se tratar de um sistema que, como visto, em muito se diferencia do processo
de licitagdo comum, naturalmente surge a preocupagdo de se verificar quais as vantagens que
justificariam a adoc¢d@o do registro de precos nas contratacdes publicas e, por outro lado, as

desvantagens apresentadas por esse sistema.

1.2.1 DESVANTAGENS

Embora grande parte da doutrina reconheca que o sistema de registro de precos
traz grande vantagem sobre o processo de licitagdo comum, hd autores que ndo pensam dessa
forma, vendo com reservas o instituto. Para Jair Eduardo Santana (2009, p. 433), nao esta
claro se as vantagens superam as desvantagens apresentadas pelo registro de precos. Para o
autor, “somente a casuistica podera revelar orientacdo segura. Quer-se dizer que uma analise
concreta, feita em face de elementos de fato existentes numa dada unidade administrativa, é
que permitird afirmar-se uma ou outra coisa”.

A falta de planificacdo da Administracdo, segundo Santana (2009, p. 433), € um
dos motivos que fariam com que o sistema de registro de precos estivesse fadado ao
insucesso. Por outro lado, tratando da licitacdo na modalidade pregdo, o autor defende que “a
relacdo existente entre o pregao e o sistema de registro de precos reside exatamente no fato de
se poder, por sua via, materializar as contratacdes de forma mais agil, eficiente, transparente e
econdmica” (Santana, 2009, p. 434).

Jacoby Fernandes (2009), lembra ainda que a resisténcia a implantagdo do registro
de precos oferece como argumentos a complexidade da concorréncia, a necessidade de alocar

recursos humanos para atualizar tabelas, a impossibilidade de prever todos os itens a serem
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adquiridos e a facilidade na formacao de cartéis.

Outros dois inconvenientes da ado¢do do registro de precos sdo apontados por

Justen Filho (2012, p. 221), que adverte que:

1.2.2 VANTAGENS

Como todo “cadastro”, o registro de precos apresenta dois grandes
inconvenientes. Um € a obsolescéncia, outro € a incompletude.

A obsolescéncia, no caso, caracteriza-se pela defasagem entre os dados do
registro e a realidade do mercado. Podem surgir novos produtos, os precos
podem variar e assim por diante. Enfim, hé o risco de que, decorrido algum
tempo desde o término da licitacdo, os precos e produtos selecionados nao
sejam os mais adequados para a Administracdo. A inadequagdo impede, de
modo absoluto, a contratacdo. A Administracdo tem o dever de verificar,
antes de cada aquisicdo, se o produto selecionado ainda é o mais adequado, e
se 0s precos sdo compativeis com os de mercado.

A incompletude € efeito reflexo da padronizacdo imposta pelo registro de
precos. Quando a Administracdo organiza o registro e promove a licitacao,
acaba estabelecendo categorias gerais de produtos. Isso € inevitdvel. Muitas
vezes, o registro contempla produtos com especificagdes ou qualidades
genéricas, que ndo atendem a necessidades especificas. Suponha-se que a
Administragdo tenha promovido licitagdo para registro de preco de “oleo
lubrificante”. E muito possivel que, em algum caso, tenha necessidade de um
produto especifico, ndo constante do registro de precos.

De qualquer forma, apesar de algumas desvantagens apontadas, a maioria delas

facilmente superadas, sdo muitas as vantagens enumeradas pela doutrina com a ado¢ao do

sistema de registro de pregos.

Para Eliana Goulart Leao (2001, p. 15):

[...] Sua utilizacdo agiliza incrivelmente as aquisicdes na 4rea publica,
permitindo que estas sejam efetuadas sem grandes entraves burocraticos.
Além disso, constitui ele um método eficaz para a adaptacdo, as
contingéncias da vida moderna, dos principios constitucionais e legais
norteadores das atividades da Administragcdo, contribuindo para tanto com a
eliminacdo de uma série de medidas supérfluas e desnecessarias.

Algumas dessas vantagens sdo tratadas a seguir.

1.2.2.1 DESNECESSIDADE DE DOTACAO ORCAMENTARIA

Em procedimento comum de licitagdo, deve haver previsdo orcamentéria para que

a Administracdo possa realizar a licitacdo, por exigéncia da Lei de Licitagcdes. Como

conseqiiéncia, ocorre que por vezes a liberacdo dos recursos se da antes do prazo previsto pela

Administracdo ou, o que € mais comum, tardiamente. Como resultado, embora disponha de

recursos, a Administracdo ndo pode utilizd-los, ou porque ainda ndo realizou licitacdo, ou
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porque o prazo de validade da licitacdo realizada ja venceu. Assim, por contingenciamento do
orcamento e liberagdo dos recursos quando ndo mais ha tempo hdbil, no exercicio, para a
realizacdo do certame licitatério, muitas vezes recursos indispensdveis ao bom andamento do
servigo precisam ser devolvidos ao erdrio, prejudicando a Administracdo.

Com o sistema de registro de precos, porém, a Administracdo pode realizar a
licitacdo, registrar os precos e aguardar, entdo, a liberacdo dos recursos. Isso porque no
sistema de registro de precos, diferentemente da licitagdo convencional, a administracdo ndo
fica obrigada a contratar, ndo havendo necessidade, portanto, de que o 6rgdo tenha prévia
dotacdo orcamentdria. Assim, tdo logo ocorra a liberacdo dos recursos, a Administragdo pode
contratar imediatamente, evitando que os recursos orcamentdrios fiquem sem utilizacao.

Conforme Justen Filho (2009, p. 445) “No registro de precos, ndo ha direito de o

particular ser contratado, mas direito de preferéncia.”

1.2.2.2 ATENDIMENTO DE DEMANDAS IMPREVISIVEIS

Esta é apontada por muitos como a principal vantagem do sistema de registro de
precos. Estd relacionada diretamente, alids, com uma das caracteristicas principais do registro
de precgos, que € o fato de a licitacdo ndo resultar necessariamente na contratacdo imediata,
mas no registro do pre¢o em ata e futura e eventual contratacdo pela Administracao.

Ao prever o consumo de um determinado produto durante o exercicio, muitas
vezes a Administragdo € surpreendida por uma série de fatores varidveis e nao controlados por
ela. Além disso, determinados produtos tem o seu consumo quase impossivel de ser previsto,
como € o caso de pneus ou lampadas.

Assim, ¢ comum acontecer que, antes do final do exercicio, pelos motivos mais
variados, os produtos que foram adquiridos em processo comum de licitacdo venham a se
esgotar. Isto ocorrendo, a Administragdo teria que arcar com o 6nus de um novo e burocratico
procedimento licitatorio para suprir suas demandas. Além disso, por conta dessas
dificuldades, como alerta Jacoby Fernandes (2009, p. 89):

[...] chefias despreparadas criam metas sem envolver todos os segmentos na
organizacdo, recaindo sobre as autoridades responsaveis pelas aquisicdes
enormes pressdes para procederem as compras em tempo incompativel com
os tramites legais, exigindo ou sua abreviatura, com multiplicacdo das
nulidades, ou contratacdo direta sem licitacdo, fora das hipdteses legais.

Com o sistema de registro de precos, ao prever o consumo de determinado

produto, a Administracdo pode, e deve, definir quantitativo superior a sua real estimativa
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(Niebuhr, 2013), j4 que a contratacdo, como visto, se dard de acordo com suas necessidades,
durante o periodo de validade da ata de registro de precos.

Tratando dessa vantagem do registro de precos, Jacoby Fernandes (2009, p. 89)
assevera que no SRP:

[...] As margens de fatores imprevisiveis no consumo s3o amplamente
tolerdveis, o que inocorre com a licitacdo convencional, podendo ficar muito
aquém do limite minimo permitido ou ir até aos 25% (vinte e cinco por
cento) previstos na lei.

De qualquer modo, ainda que possa estabelecer quantitativo superior a sua real
estimativa, a Administracdo ndo deve frustrar as expectativas de seus fornecedores licitando
quantidade que extrapole em muito a estimativa. Deve, sim, proceder com moderacdo e bom

senso (Niebuhr, 2013).

1.2.2.3 CONTROLE EFICAZ DOS ESTOQUES

Ao realizar procedimento licitatério para a aquisicdo de determinado objeto, a
Administracdo, ao contratar com o licitante vencedor, recebe deste o objeto da licitacdo em
sua quantidade total, de uma s6 vez. Ocorre que, normalmente, a Administracdo nao utiliza
esse quantitativo de imediato, mas o faz pouco a pouco, na medida de suas necessidades.

Por conta disso, a Administracdo necessita de uma estrutura adequada para o
armazenamento e estocagem dos produtos que lhe sdo entregues pelos fornecedores, o que
pode causar uma série de contratempos (Niebuhr, 2013).

Para Jacoby Fernandes (2009, p. 90):

Uma das tendéncias da atual Administracio € reduzir o capital imobilizado.
Nesse panorama, a administragdo de material e bens de consumo desponta
com significativa contribui¢do, podendo reduzir o volume de estoques com
economia de espago, pessoal e recursos financeiros.

A moderna Contabilidade prevé niveis 6timos de estoque, nos quais o ganho
de economia de escala nao € desperdicado, quando contraposto ao prego de
armazenagem, perda e vigilancia de grande estoque de produtos. Busca-se,
assim, o objetivo do just in time: modernizar os estoques, de forma a atender
prontamente ou em curto lapso temporal as demandas apresentadas.

Para Eliana Goulart Ledo (2001, p.34):

Outra das finalidades do sistema de registro de precos € impedir que se
formem grandes estoques, com quantidades imensas de materiais, produtos
ou géneros armazenadas, eventualmente passiveis de deterioracdo ou perda
da validade e representativas de desperdicio ou mau uso do dinheiro piblico

Pode-se perceber, assim, a grande vantagem da adocao do sistema de registro de

precos, pois a Administracdo, com a ata de registro de precos, vai adquirindo o material na
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medida exata de sua necessidade, permitindo reduzir o capital imobilizado, e com isso

economizar espago, pessoal e evitar o desperdicio.

1.2.2.4 CONTROLE DE QUALIDADE

Apesar das garantias que traz a licitagdo, por vezes a observancia dos principios
referentes a ela, de forma paradoxal, acaba trazendo efeitos colaterais prejudiciais ao interesse
publico.

Isso ocorre especialmente em relacdo a qualidade dos produtos adquiridos pela
Administracdo. A esse respeito, Niebuhr (2013, p. 30 e 31) observa que:

A Administracdo enfrenta muitas dificuldades em relagdo ao controle de
qualidade daquilo que € contratado por ela. Ocorre que a Administrac¢do, por
obediéncia aos principios da isonomia e da competitividade, sujeita-se a uma
série de restricdes no tocante as especificacdes dos objetos das licitacdes,
bem como em relacio a outras medidas usualmente adotadas pela iniciativa
privada que asseguram a qualidade dos objetos contratados. A Administracio
ndo pode exigir em edital marca especifica, ndo pode definir especificacoes
que sejam reputadas irrelevantes, nao pode exigir certificados de qualidade,
etc. Por tudo isso, objeto de natureza simples, como uma caneta
esferogréfica, café, toner ou cartucho para impressora, causam transtornos
de monta a Administracdo e, com frequéncia, impingem a ela prejuizos
vultosos.

Soma-se a esses problemas o fato de que, adotando procedimento licitatorio
convencional, a Administragdo adquire os produtos licitados de uma s6 vez e, assim, pode-se
descobrir posteriormente que esses produtos sdo de péssima qualidade. A Administracao,
entdo, além de ter que utilizar produtos inadequados, ainda terd de arcar com os custos de
armazenagem de tais produtos.

Por outro lado, utilizando-se o registro de precos, os produtos sdo adquiridos de
maneira parcelada e, sendo assim, ao detectar que a qualidade desses produtos ndo é
adequada, ndo sofrerd prejuizo em relacdo a todo o volume licitado, como ocorreria com uma
licitacdo comum, mas somente em relacao aquela parcela ja adquirida.

Além disso, por ndo estar obrigada a adquirir todo o quantitativo previsto na ata
de registro de precos, a Administracdo poderd realizar nova licitagdo para a compra dos
produtos com a qualidade desejada. Desta forma, a Administracdo pode até sofrer prejuizo,

mas prejuizo bem menor (Niebuhr, 2013).
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1.2.2.5 ELIMINACAO DO FRACIONAMENTO DE DESPESA

E sabido que cada uma das modalidades de licitagio hoje existentes foi
estabelecida de acordo com o grau crescente de regulamentacdo, publicidade e valor (Jacoby
Fernandes, 2009).

Deste modo, a Lei de Licitagdes Publicas define a modalidade de licitagcdo que
deve ser adotada em cada caso, principalmente com base no valor da contratacdo. Assim, ha
um limite de valor para compras ou contratacdo de servicos na modalidade convite, que é
bastante inferior ao limite na modalidade de tomada de precos, por exemplo.

Por oferecer maiores garantias, a concorréncia pode ser a modalidade adotada
quando seria cabivel a tomada de precos ou convite, e a tomada de precos pode ser realizada
quando seria possivel o certame na modalidade convite. O contrario, todavia, ndo pode
ocorrer.

Porém, adverte Jacoby Fernandes (2009, p. 91) que:

E comum que as autoridades sejam surpreendidas pelos 6rgdos de controle
interno e/ou externo, apontando a irregularidade do fracionamento da
despesa. S@o vdrios os julgados condenatdrios nesse sentido, sobretudo
quando decorre da falta de planejamento, ensejando trés ou quatro licitagdes
em modalidade inferior quando o correto, a vista da provavel demanda no
exercicio, seria uma licitacdo na modalidade de concorréncia. Em outros
casos mais graves, a institui¢do procede a vdrias dispensas de licitagdo que,
somadas no exercicio, implicariam o dever de licitar.

Esse problema de fracionamento de despesa ndo acontece com o registro de
precos, porque a licitagdo € realizada de forma ampla nas modalidades de concorréncia ou
pregdo, que sdo justamente as modalidades que trazem maiores garantias, comprando-se tudo
0 que se quer comprar no exercicio. Se ocorrer a falta de algum material, poderd ser
enquadrado na modalidade adequada de licitacdo ou de dispensa de licitacdo (Jacoby

Fernandes, 2009).

1.2.2.6 REDUCAO DOS GASTOS E SIMPLIFICACAO ADMINISTRATIVA

A supressdao da multiplicidade de licitagOes continuas e seguidas, versando sobre
objetos semelhantes e homogéneos, € mais uma das vantagens do sistema de registro de
pregos (Justen Filho, 2012).

Em vez de ter que realizar uma nova licitacdo, com todas as formalidades e

burocracia a ela inerentes, para cada aquisicdo de produtos semelhantes, ao optar pelo sistema
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de registro de precos a Administracao tem que realizar um nico procedimento licitatdrio para
todos esses produtos.

A partir dai, com a homologacdo da ata de registro de precos, a Administracio
passa a adquirir os produtos de acordo com sua conveniéncia e necessidade, evitando os
desgastes de ter que promover uma grande quantidade de licitagdes, o que reflete diretamente

em sua eficiéncia.

1.2.2.7 ATUALIDADE DOS PRECOS DA AQUISICAO

Essa vantagem da utilizacdo do registro de precos € bem resumida por Jacoby
Fernandes (2009), ao observar que tanto a Administracdo quanto o licitante podem ser
prejudicados pela obrigatoriedade de manuten¢do do preco nas licitacdes para fornecimento
continuo.

Com o registro de precos, diferentemente, os precos devem ser atualizados
periodicamente, o que garante o aproveitamento da sazonalidade dos precos, das ofertas e das

eventuais promogoes.

1.2.2.8 O PRAZO DE VALIDADE DA LICITACAO

O art. 64, § 3° da Lei de Licitacdes Ptblicas (Lei n° 8.666/93) estabelece que o
prazo de convocacdo para contratacdo € de sessenta dias, contados da data de entrega das
propostas. Nao havendo convocagdo para contratacao durante esse prazo, os licitantes ficam
entdo liberados.

Assim, utilizando-se de procedimento licitatério convencional, a Administra¢ao
tem um prazo bastante curto para efetuar as contratacdes, caso contrario terd que realizar nova
licitacdo para o mesmo fim. O prejuizo para o servigo € evidente.

Adotando o sistema de registro de pregos, por outro lado, a Administracio terd o
prazo de até um ano, que € o prazo de validade da ata de registro de pregos, para efetuar as

contratacdes, que, além disso, poderdo se dar de forma parcelada.

1.2.29 FLEXIBILIDADE EM RELACAO AS REGRAS DE DURACAO
CONTRATUAL

A duracdo dos contratos administrativos € limitada a vigéncia dos respectivos
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créditos orcamentdrios, conforme prevé o caput do art. 57 da Lei de Licitacdes (Lei n°
8.666/93). A vigéncia do crédito orcamentdrio, por sua vez, coincide com o ano civil,
estendendo-se, portanto, de 1° de janeiro a 31 de dezembro.

Embora haja a previsdo de excecdes a essa regra no proprio artigo citado, o fato é
que a grande maioria dos contratos administrativos tem sua validade limitada ao dia 31 de
dezembro.

Desta forma, o que ocorre na prética é que a Administracdo tem seus contratos
todos vencendo na mesma data, o que certamente gera muitos inconvenientes.

Ao adotar o registro de precos, a Administracdo dispde da ata de registro de
precos, que, como lembra Niebuhr (2013), ndo se confunde, de forma alguma, com contrato
administrativo, ndo se sujeitando, portanto, as regras para o prazo de validade destes referidas
no art. 57 da Lei n° 8.666/93.

Desta forma, a Administracdo pode se organizar melhor, pois como o prazo de
validade da ata de registro de precos é de até um ano, ndo ficando, repita-se, limitado a 31 de

dezembro, a Administra¢do nao terd tudo vencendo na mesma data.

1.3 NORMATIZACAO DO SISTEMA DE REGISTRO DE PRECOS

O art. 15 da Lei de Licitagdes Publicas (Lei n° 8.666/93) dispde que as compras,
sempre que possivel, deverdao ser processadas através do sistema de registro de pregos,
prevendo ainda que o sistema de registro de precos deverd ser regulamentado por decreto,
para atender as peculiaridades regionais.

Todavia, como destaca Niebuhr (2013), o registro de precos ndo € novidade na
legislacdo brasileira, estando ja previsto no art. 14, II, do revogado Decreto-Lei n°® 2.300/86,
que disciplinava as licitagdes e os contratos na Orbita federal.

Além disso, ao prever a regulamentacdo do sistema de registro de pregos por
decreto, a Lei n° 8.666/93 ndo condicionou a implementacdo do sistema a essa
regulamentac¢do. Justen Filho (2012, p. 222) € enfatico nesse ponto, argumentando que:

[...] Em primeiro lugar, ndo ¢ verdade que a Lei tenha condicionado a
aplicacdo do sistema a prévia regulamentacdo por decreto. Alude-se a
regulamentagdo, no § 3° para fins de adequacg@o as peculiaridades regionais.
Depois, ainda que a Lei tivesse explicitamente previsto a regulamentacio
como condicdo de sua aplicagdo, incumbiria ao intérprete verificar a
possibilidade de aplicagdo direta dos dispositivos legais. Havendo essa
possibilidade, supera-se o texto legislativo e aplica-se a lei.

Para Justen Filho (2012, p. 222), “a disciplina constante da Lei ¢ perfeitamente
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suficiente para instituir-se o sistema de registro de precos. Nao hd necessidade de veiculagdo
de outras regras complementares.”

De qualquer modo, buscando-se regulamentar o sistema de registro de precos em
ambito federal, foi editado o Decreto Federal n° 2.743/98, posteriormente revogado e
substituido pelo Decreto Federal n°® 3.931/01, e atualmente revogado e substituido pelo
Decreto n° 7.892, de 23 de janeiro 2013

Justen Filho (2002, p. 155) defende que “era de esperar-se que, na esteira da
Unido, todos os demais entes federativos promovessem a regulamentacio do art. 15. E
necessdrio destacar que cada ente federativo deverd promover a propria regulamentacdo — ou
aplicar diretamente o préprio art. 15, considerando-o como auto-aplicavel.”

J& para Niebuhr (2013, p. 34), “Os estados, Distrito Federal e municipios, se
quiserem utilizar o registro de pregos, devem produzir os seus préprios regulamentos.” O
autor acrescenta ainda que esses entes federativos podem e devem editar regulamentos com
sistemdtica e normas diferentes do Decreto Federal.

Além disso, Niebuhr (2013) defende que o fato de a Lei de Licitacdes prever a
regulamentagdo do registro de precos por decreto constitui uma impropriedade legislativa, ja
que em alguns casos o decreto ndo € a espécie de ato adequada. Tém competéncia para editar
seus proprios regulamentos sobre registro de precos o Judicidrio, o Legislativo, o Ministério
Publico, os Tribunais de Contas, as empresas publicas, e as entidades do sistema S, dentre
outros. Nesses casos, todavia, a regulamentacdo nio se dard por decreto, que é ato privativo
do chefe do executivo, mas por meio de resolucdes, portarias, etc.

Conforme observa Jacoby Fernandes (2009, p. 75):

O art. 15, § 3° da Lei n° 8.666/93 prevé expressamente a necessidade de que
o Sistema de Registro de Precos seja regulamentado por Decreto, mas esse
comando legal ndo pode ser interpretado isoladamente.

O autor lembra que, a par desse poder regulamentador, existe o poder
regulamentador inserido nos artigos 117, 118 e 119 da Lei.

Deste modo, embora o art. 1° do Decreto Federal n° 7.892/13 enuncie que ele
incide sobre a Administracio Direta Federal, autarquias, fundagdes, fundos especiais,
empresas publicas, sociedade de economia mista e demais entidades controladas direta ou
indiretamente pela Unido, os Orgdos e entidades referidos nos arts. 117 e 119 da Lei de
Licitagdes continuam, por forca de lei, com o poder de regulamentar seu proprio sistema de

registro de precos (Jacoby Fernandes, 2009).



28

1.4 CABIMENTO DO REGISTRO DE PRECOS

O inciso II do art. 15 da Lei de Licitacdes prevé que as compras, sempre que
possivel, serdo processadas através do sistema de registro de precos. Todavia, o inciso I do art.
2° do Decreto Federal n® 7.892/13 dispde que o sistema de registro de precos € conjunto de
procedimentos para registro formal de precos relativos a prestacdo de servicos e aquisi¢ao de
bens, para contratagdes futuras.

Muito se discutiu sobre a possibilidade de aplicacdo do sistema de registro de
precos ndo apenas para compras, mesmo com a expressa previsdo no Decreto n° 7.892/13.
Atualmente, porém, entende-se que o registro de precos tem cabimento em relacdo a outros
objetos afora as compras. Justen Filho, que defendia a utilizacdo do sistema de registro de
precos apenas para compras, hoje entende ser o registro plenamente compativel com os
contratos de prestacdo de servicos. Para esse autor (2002, p.154):

[...] Ainda que a Lei aluda ao registro apenas para compras, nio se pode
vislumbrar alguma caracteristica inerente quer a sistemadtica de registro, quer
aos contratos de obra ou servico, que inviabilize a generalizagdao do sistema.
O siléncio legislativo ndo pode, por isso, ser interpretado como vedagao.
Também nio seria o caso de aplicar o principio da legalidade da atividade
administrativa, no sentido de que a auséncia de autorizagdo representa
interdicdo a atuagdo. Muitas vezes, inexiste autoriza¢do explicita, mas se
pode extrair que o sistema normativo a outorga implicitamente. Assim, por
exemplo, a Lei n° 8.666 ndo previu a possibilidade de pactuacdo de contratos
administrativos atipicos ou inominados, mas tal se admite por forca de
interpretagdo sistematica.

Também € assim o entendimento de Niebuhr (2013), ao combater o argumento de
que somente as compras poderiam ser processadas através do registro de precos, por for¢a do
principio da legalidade. Para Niebuhr (2013, p. 37):

Esse raciocinio ndo merece prosperar. Nao se deve apegar a interpretacio
literal; deve-se, ao contrdrio, recorrer a interpretacdo sistémica. O registro de
precos € previsto na Lei n® 8.666/93, que oferece suas linhas mestras,
apresentando-se como excelente instrumento para o gerenciamento das
contratacdes publicas. Utilizar o registro de precos em relacdo a outros
objetos afora as compras é medida que somente contribui para a eficiéncia,
sem produzir qualquer rusga em relacdo a qualquer principio jus-
administrativo. Se o registro de precos € legitimo em relacdo as compras, é
legitimo em relacdo a todos os demais objetos que se harmonizarem a sua
sistematica.

Além disso, ainda que se faga interpretacdo apegada a literalidade da lei, a Lei n°
10.520/02 admite expressamente a utilizagdo do registro de pregos para a contratacdo de bens
e servicos comuns. Niebuhr (2013, p. 37 e 38) ilustra esse ponto com trecho do voto do

Ministro Valmir Campello, proferido no acérdao 1.487/07, que aduz:
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Entendo, na mesma linha defendida pelo Ministério Pablico, que o Decreto
n°® 3.931/2001 ndo se mostra incompativel com a Lei n° 8.666/93 no que
tange a utilizacdo do registro de precos tanto para servicos como para
compras. Ademais, o art. 11 da Lei n° 10.520/2002 admite a utilizacdo do
sistema de registro de precos previsto no art. 15 da Lei de Licitagdes nas
contratacdes de bens e servigcos comuns.

O parecer do Parquet ilustra esse ponto com abalizada doutrina que
interpreta o sistema normativo de modo a demonstrar a compatibilidade
entre o registro de precos e os contratos de prestacdo de servicos, consoante
transcrito no Relatério que antecede este Voto. Ademais, lembra o ilustre
Procurador que em diversos julgados o Tribunal expediu
determinacdes/recomendacdes com a finalidade de estimular a utilizacdo da
sistemdtica de registro de precos por parte dos 6rgdos da Administracdo
Pdblica.

Conforme enfatiza Niebuhr (2013, p. 38):

E permitido utilizar o registro de precos sempre que o objeto que se pretende
licitar e contratar seja vidvel, ndo importa se compra, Servico ou o que seja.
Cabe o registro de precos para tudo o que for padronizado, que apresentar as
mesmas especificacdes, variando apenas na quantidade.

7z

Em sintese, é cabivel o registro de precos tanto para compras quanto para
servigos, desde que padronizados, comuns. E o que se infere ndo s6 do que aduz o Decreto n°

7.892/13, mas também da prépria Lei n® 10.520/02.
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2 ATA DE REGISTRO DE PRECOS

A Ata de Registro de Precos é uma declaracdo escrita que efetiva o resultado da

licitacdo para registro de precos. De acordo com o Decreto n° 7.892/13 em seu art. 2°, II:

Ata de Registro de Precos - documento vinculativo, obrigacional, com
caracteristica de compromisso para futura contratacdo, em que se registram
os precos, fornecedores, 6rgaos participantes e condi¢des a serem praticadas,
conforme as disposicdes contidas no instrumento convocatério € propostas
apresentadas.

Para Eliana Goulart Leao (2001, p.137):

A Ata de registro de precos ndo é um contrato de fornecimento, mas sim um
instrumento obrigacional unilateral, regido pelo direito publico e, sem a
conotacdo de contraprestacionalidade prépria dos contratos resultantes das
licitagdes comuns.

Para Justen Filho (2009, p. 182) constitui “pré-contrato com natureza bilateral,

pois a Administragdo vincula-se as condicdes e especificagdes do objeto, constantes da

referida ata, expressando uma promessa de contratar.”

um:

Para Niebuhr (2013, p. 86), a ata de registro de precos pode ser conceituada como

documento que formaliza pré-contrato unilateral, por meio do qual o seu
signatdrio assume o compromisso de firmar contratos com a Administracao
em relacdo ao objeto consignado na ata, de acordo com as condigdes e
precos ofertados por ele durante a licitacdo, dentro do prazo de validade
dela.

Nao devemos confundir Ata de Registro de Precos com contrato e nem com a ata

da licitacdo. A Ata de Registro de Precos distingue-se do contrato pois este continua sendo

obrigatdrio, conforme os casos previstos do art. 62 da Lei no 8.666/93; distingue-se da ata de

licitacdo, pois esta ndo tem conteido obrigacional vinculativo, é apenas o registro do que

ocorre na sessdo, integrando o processo. A Ata de Registro de Precos firma compromisso com

vistas a futura contratagdo, sucede ao ato homologatério, precede o contrato além de

especificar pregos, prazos e condigdes. (Jacoby Fernandes, 2009).

Para Ricardo Alexandre Sampaio:

[...] a ata de registro de pregos € apenas o documento no qual se formaliza a
vinculacdo do licitante vencedor ao preco e demais condi¢des registradas,
com base nas quais as futuras contratagdes se formarao.

Percebe-se, portanto, que a ata ndo se confunde com instrumento de
contrato. Este tem a finalidade de formalizar as relacdes juridicas
obrigacionais que estipulam obriga¢des reciprocas para a Administragdo e o
licitante que teve seu preco registrado. Dito de outro modo, o instrumento
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contratual ou termo de contrato, formaliza os contratos celebrados com base
na ata de registro de precos.

Ata de registro de precos e termo de contrato, tratam, portanto, de
documentos com naturezas e finalidades distintas, razdo pela qual um ndo
substitui e ndo deve se confundir com o outro (blog Zenite: Registro de
Precos: Ata x Contrato).

2.1 CONTEUDO E FORMALIZACAO DA ATA DE REGISTRO DE PRECOS

Para Niebuhr (2013, p. 86), a legislacdo sobre o registro de precos, € mesmo o
Decreto Federal n® 7.892/13, ndo esclarecem o conteido da Ata de Registro de Precos.
Todavia, pela propria definicdo dada pelo art. 2°, II do referido decreto, nao podem deixar de
constar na Ata os fornecedores, os drgaos participantes e as condicdes a serem praticadas.

Com a homologagao da licitagdo, além dos precos e quantitativos do licitante
vencedor, serd incluido na Ata o registro dos licitantes que aceitarem cotar os bens ou servigcos
com pregos iguais ao do licitante vencedor, bem como seus precos e quantitativos (artigo 11,
I e § 2° do Decreto n° 7.892/13). Esse registro visa a constituir um cadastro de reserva, caso
haja a exclusdo do primeiro colocado da ata pelas hipdteses de cancelamento de seu registro
ou por caso fortuito ou for¢a maior, seja por razdo de interesse publico ou a pedido do
fornecedor (artigo 11, § 1°, 20 e 21 do Decreto n° 7.892/13).

O Decreto n° 7.892/13 estabelece que “o prego registrado com indicagdo dos
fornecedores serd divulgado no Portal de Compras do Governo federal e ficard
disponibilizado durante a vigéncia da ata de registro de pregos” (art. 11, II), podendo esta ser
assinada por certificacdo digital (art. 5° § 1°), devendo ser respeitada, nas contratagdes, a
ordem de classificag¢do dos licitantes registrados (art. 11, III).

Jacoby Fernandes, tratando do conteddo e da apresentacdo da Ata de Registro de
Precos, observa que deve constar (2009, p. 321):

[...] nome da reparti¢do interessada e seu setor, local, dia, hora de abertura e
julgamento, membros da comissdo especial de registro de pregos, 6rgao
gerenciador, 6rgdos participantes, fornecedores, com nome e inscri¢do no
cadastro nacional de pessoa juridica (CNPJ), seguidos da lista de itens,
vencedores, precos e marcas ofertados, com a primeira cotacdo e cotacdes
seguintes, se for o caso.

Além disso, devem constar as “condi¢des a serem praticadas” referentes “a marca,
tipo, local de entrega — elementos fundamentais para garantir a qualidade do procedimento e
que justificam o preco e a vantagem da proposta vencedora e das demais propostas

registradas” (Jacoby Fernandes, p. 322).
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2.2 PRAZO DE VALIDADE, PRORROGACAO E ALTERACAO DA ATA DE
REGISTRO DE PRECOS

O art. 15, § 3° III da Lei 8666/93 prescreve que o regulamento a respeito do
registro de precos nao poderd permitir validade da Ata de Registro de Precos superior a um
ano. Assim, o art. 12 do Decreto n° 7.892/13 estabelece que a validade da Ata de Registro de
Precos serd de até doze meses, a contar de sua publicacdo, incluidas eventuais prorrogacdes
dentro desse prazo. Vale lembrar que a validade de doze meses ndo se confunde com o
exercicio financeiro, ja que o Sistema de Registro de Precos ndo necessita de nenhum crédito
or¢amentario.

O Decreto 3.931/01 trazia em seu artigo 4°, § 2°, a possibilidade de prorrogacao
da vigéncia da ata, em carater excepcional, por até doze meses, quando a proposta continuasse
se mostrando mais vantajosa. Porém, mesmo antes do advento do Decreto n° 7.892/13, ja
existia o entendimento de impossibilidade de tal prorrogacao, conforme ON n° 19, de 1° de
abril de 2009, AGU:

O prazo de validade da Ata de Registro de Precos é de no maximo um ano,
nos termos do art. 15, § 3° III, da Lei n® 8.666, de 1993, razdo porque
eventual prorrogagdo da sua vigéncia, com fundamento no § 2° do art. 4° do
Decreto n° 3.931, de 2001, somente sera admitida até o referido limite, e
desde que devidamente justificada, mediante autorizacdo da autoridade
superior € que a proposta continue se mostrando mais vantajosa.

E o entendimento ainda se mantém, de acordo com a jurisprudéncia do TCU:

O estabelecimento do prazo de validade da ata do sistema de registro de
precos € competéncia privativa da Unido, tendo em vista sua fixacdo em
norma de carater geral (art. 15, § 3°, da Lei 8.666/93).

Ainda no Pedido de Reexame interposto pelo Departamento da Merenda da
Secretaria Municipal da Educacido de Sao Paulo (DME/SME/PMSP), fora
alegado — no que respeita a determinacdo relativa ao prazo de validade das
atas de registro de preco — que “a vigéncia da ata de registro de precos por
periodo superior a um ano é regular, tendo em vista que o Municipio de Sdo
Paulo, no exercicio de sua competéncia legislativa suplementar, editou a Lei
Municipal 13.278/2012 que, no art. 13, autoriza a prorroga¢do por um
ano”. Nesse aspecto, relembrou o relator que a determinacido fora
fundamentada no art. 15, § 3°, inciso III, da Lei 8.666/93, na jurisprudéncia
do TCU e no disposto na Sumula TCU 222, para a qual “as decisdes do
Tribunal de Contas da Unido, relativas a aplicacdo de normas gerais de
licitagdo, sobre as quais cabe privativamente a Unido legislar, devem ser
acatadas pelos administradores dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios”. Destacou que, nos termos do art. 15, §
3°, da Lei de Licitacdes, “o sistema de registro de precos sera
regulamentado por decreto, atendidas as peculiaridades regionais e
observadas algumas condicdes, dentre as quais o limite da validade do
registro, que ndo podera ser superior a um ano”. Pressupostos, alids,
assentados nas sucessivas regulamentacdes editadas, incluindo o novel
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Decreto 7.892/2013, que, em seu art. 12, dispds que “o prazo de validade da
ata de registro de precos nao serd superior a doze meses, incluidas eventuais
prorrogagoes”’. Segundo o relator, a matéria encontra-se disciplinada em
“norma geral, dotada de abstracdo e generalidade e cuja observancia é
obrigatéria por parte dos administradores dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios”. Em conclusio, consignou
que “o Municipio de Sdo Paulo, ao editar a Lei Municipal 13.278/2012, que
autoriza a prorrogacdo do prazo de vigéncia da ata de registro de precos
por mais um ano, legislou concorrentemente, invadindo a competéncia
privativa da Unido para legislar sobre normas gerais de licitacdo e
contratagdo”. O Tribunal, acolhendo a proposicio do relator, negou
provimento ao recurso, mantendo inalteradas as determinacdes expedidas.
Acérdao 2368/2013-Plenario, TC 035.358/2012-2, relator Ministro
Benjamin Zymler, 4.9.2013. (Informativo de Licitacdes e Contratos, n. 167,
Sessoes: 3 e 4 de setembro de 2013 — P. 2)

Cabe ressaltar que o prazo de validade da Ata de Registro de Precos ndo estd
vinculado ao prazo de vigéncia dos contratos decorrentes do Sistema de Registro de Precos,
que serd definido no instrumento convocatério (art. 12, § 2° do Decreto n°® 7.892/13),
observado o disposto no artigo 57 da Lei 8.666/93:

Art.57 - A duracdo dos contratos regidos por esta Lei ficard adstrita a
vigéncia dos respectivos créditos orcamentdrios, exceto quanto aos relativos:
I - aos projetos cujos produtos estejam contemplados nas metas estabelecidas
no Plano Plurianual, os quais poderdo ser prorrogados se houver interesse da
Administracio e desde que isso tenha sido previsto no ato convocatorio;

IT — a prestagdo de servigos a serem executados de forma continua, que
poderdo ter a sua duracdo prorrogada por iguais e sucessivos periodos com
vistas a obtencdo de precos e condigdes mais vantajosas para a
administracdo, limitada a sessenta meses;

III - (Vetado).

IV - ao aluguel de equipamentos e a utilizacdo de programas de informética,
podendo a duracdo estender-se pelo prazo de até 48 (quarenta e oito) meses
apos o inicio da vigéncia do contrato.

V - as hipédteses previstas nos incisos IX, XIX, XXVIII e XXXI do art. 24,
cujos contratos poderdo ter vigéncia por até 120 (cento e vinte) meses, caso
haja interesse da administragao.

§192 Os prazos de inicio de etapas de execugdo, de conclusio e de entrega
admitem prorrogacio, mantidas as demais cldusulas do contrato e assegurada
a manutencdo de seu equilibrio econdmico-financeiro, desde que ocorra
algum dos seguintes motivos, devidamente autuados em processo:

I - alteracdo do projeto ou especificacdes, pela Administracio;

IT - superveniéncia de fato excepcional ou imprevisivel, estranho a vontade
das partes, que altere fundamentalmente as condi¢des de execucdo do
contrato;

IIT - interrup¢do da execugdo do contrato ou diminui¢do do ritmo de trabalho
por ordem e no interesse da Administragao;

IV - aumento das quantidades inicialmente previstas no contrato, nos limites
permitidos por esta Lei;

V - impedimento de execuc¢do do contrato por fato ou ato de terceiro
reconhecido pela Administracgio em documento contempordneo a sua
ocorréncia;

VI - omissdo ou atraso de providéncias a cargo da Administragdo, inclusive


https://contas.tcu.gov.br/juris/SvlHighLight?key=ACORDAO-LEGADO-116362&texto=2b434f4c45474941444f253341253232504c454e4152494f2532322b414e442b2b2532384e554d41434f5244414f253341323336382b4f522b4e554d52454c4143414f253341323336382532392b414e442b2b2532384e554d414e4f41434f5244414f253341323031332b4f522b4e554d414e4f52454c4143414f25334132303133253239&sort=DTRELEVANCIA&ordem=DESC&bases=ACORDAO-LEGADO;DECISAO-LEGADO;RELACAO-LEGADO;ACORDAO-RELACAO-LEGADO;&highlight=&posicaoDocumento=0
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quanto aos pagamentos previstos de que resulte, diretamente, impedimento
ou retardamento na execucdo do contrato, sem prejuizo das sangdes legais
aplicdveis aos responsdveis.

§2° Toda prorrogacdo de prazo deverd ser justificada por escrito e
previamente autorizada pela autoridade competente para celebrar o contrato.
§3° E vedado o contrato com prazo de vigéncia indeterminado.

§4° Em caréter excepcional, devidamente justificado e mediante autorizagao
da autoridade superior, o prazo de que trata o inciso II do caput deste artigo
podera ser prorrogado por até doze meses.

Sendo assim, combinando o inciso II e o §4° do artigo supracitado, se estivermos

diante de uma prestacdo de um servico a ser executado de forma continua, a vigéncia do

contrato poderd chegar até 72 meses apds o término da vigéncia da ata, que serd de no

maximo doze meses. Em resumo, a tnica possibilidade de prorrogacao da validade da Ata de

Registro de Precos € no caso da validade inicial ter sido definida para um periodo inferior a

doze meses, hipétese em que podera sofrer prorrogacao até o limite de doze meses.

Quanto as alteracdes que podem ser feitas na Ata de Registro de Precos, ressalta-

se que o artigo 12, § 1°, do Decreto n® 7.892/13 veda os “acréscimos nos quantitativos fixados

pela ata de registro de precos, inclusive o acréscimo de que trata o § 1° do art. 65 da Lei

8.666/93”.

Aponta-se

Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as
devidas justificativas, nos seguintes casos:

[...]

§ 1° O contratado fica obrigado a aceitar, nas mesmas condi¢des contratuais,
os acréscimos ou supressdes que se fizerem nas obras, servigcos ou compras,
até 25% (vinte e cinco por cento) do valor inicial atualizado do contrato, e,
no caso particular de reforma de edificio ou de equipamento, até o limite de
50% (cingiienta por cento) para os seus acréscimos.

que as alteragdes vedadas sdo especificamente as de natureza

quantitativa, conforme salienta Niebuhr (2013, p. 99):

Conclui-se, diante da proibi¢do especifica para as alteracdes quantitativas
previstas no § 1° do artigo 12 do Decreto Federal n® 7.892/13, que os demais
tipos de alteracdes, notadamente as de ordem qualitativa, sdo permitidas. Ou
seja, € permitido alterar a ata para realizar as outras espécies de alteracdes
enumeradas nos incisos I e II do artigo 65 da Lei n° 8.666/93, exceto as de
natureza quantitativa, previstas na alinea “b” do inciso II do artigo 65 da Lei
n° 8.666/93. De maneira mais direta, esclareca-se que sdo permitidas as
alteragOes previstas na alinea “a” do inciso I e nas alineas “a”, “b”, “c” e “d”
do inciso II, todas do artigo 65 da Lei n°® 8.666/93.

A Ata de Registro de Precos pode sofrer alteragdes qualitativas, ou seja, alteracoes

quanto a técnica empregada, a qualidade e as especificacdes do objeto, que estdo previstas no

artigo 65, I na alinea “a” da Lei 8.666/93. Estas altera¢des, porém, devem preservar a

identidade do objeto licitado, ndo alterando a funcionalidade bésica dele. O proprio Tribunal
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de Contas da Unido, na Decisdo n° 215/99, tratou de impor limitagdes as alteragdes

qualitativas em razdo do respeito ao direito do contratado e do principio da proporcionalidade:

[...] tanto as alteragdes contratuais quantitativas — que modificam a
dimensdo do objeto — quanto as unilaterais qualitativas — que mantém
intangiveis o objeto, em natureza e em dimensdo — estdo sujeitas aos limites
preestabelecidos nos §§ 1° e 2° do art. 65 da Lei n° 8.666/93, em face do
respeito aos direitos do contratado, prescrito no art. 58, I, da mesma Lei, do
principio da proporcionalidade e da necessidade de esses limites serem
obrigatoriamente fixados em lei.

2.3 MANUTENCAO DO EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO

Sempre que surgir a demanda pelos itens constantes na Ata de Registro de Pregos,
a Administracdo deverd verificar se os precos ali registrados sdo compativeis com os pregos
atuais de mercado. No caso dos precos ndo serem compativeis, poderdo sofrer alteracdes em
busca do equilibrio econdmico-financeiro.

Essas alteragdes poderdo ocorrer quando os precos registrados se tornarem
superiores ou defasados em relagdo aos praticados no mercado, conforme o artigo 17 do

Decreto n° 7.892/13 e o artigo 65, 11, d, da Lei n° 8.666/93:

Art. 17. Os pregos registrados poderdo ser revistos em decorréncia de
eventual reducdo dos pregos praticados no mercado ou de fato que eleve o
custo dos servicos ou bens registrados, cabendo ao 6rgdo gerenciador
promover as negociagdes junto aos fornecedores, observadas as disposi¢des
contidas na alinea “d” do inciso II do caput do art. 65 da Lei n° 8.666, de
1993.

Art.65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as
devidas justificativas, nos seguintes casos:

[...]

II - por acordo das partes:

[...]

d) para restabelecer a relacdo que as partes pactuaram inicialmente entre os
encargos do contratado e a retribuicio da administracdo para a justa
remuneracio da obra, servigo ou fornecimento, objetivando a manutencio do
equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato, na hipétese de
sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de conseqiiéncias
incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execucdo do ajustado, ou,
ainda, em caso de forca maior, caso fortuito ou fato do principe,
configurando dlea econdmica extraordindria e extracontratual.

Quando o precgo registrado for elevado em relagdo ao praticado no mercado, o
orgao gerenciador convidara os fornecedores para ajustar os valores. Caso ndo concordem em
reduzir os precos, serdo liberados da obrigacdo, sem aplicacdo de penalidade, sendo que a

ordem de classificacdo dos fornecedores que aceitarem reduzir seus precos aos valores de
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mercado observard a classificacdo original. (art. 18, § 1° e § 2° do Decreto n° 7.892/13)

De outro lado, quando o preco registrado for defasado em relacdo ao praticado no

mercado e o fornecedor nao puder cumprir a obrigagdo, o 6érgio gerenciador podera (art. 19, |

e II do Decreto n°® 7.892/13):

I - liberar o fornecedor do compromisso assumido, caso a comunicagdo
ocorra antes do pedido de fornecimento, e sem aplicacdo da penalidade se
confirmada a veracidade dos motivos e comprovantes apresentados; e

II - convocar os demais fornecedores para assegurar igual oportunidade de
negociacao.

Pardgrafo unico. Nao havendo éxito nas negociacdes, o 6rgdo gerenciador
deverd proceder a revogacdo da ata de registro de precos, adotando as
medidas cabiveis para obtencdo da contratacdo mais vantajosa.

2.4 CANCELAMENTO DO REGISTRO DE PRECOS

De acordo com o artigo 20 do Decreto n° 7.892/13 a autoridade competente

poderé cancelar o registro do fornecedor quando:

seguintes:

I - descumprir as condi¢des da ata de registro de pregos;

Il - n3o retirar a nota de empenho ou instrumento equivalente no prazo
estabelecido pela Administrag@o, sem justificativa aceitavel;

IIT - ndo aceitar reduzir o seu prego registrado, na hipdtese deste se tornar
superior aqueles praticados no mercado; ou

IV - sofrer sangdo prevista nos incisos III ou IV do caput do art. 87 da Lei n°
8.666, de 1993, ou no art. 7° da Lei n° 10.520, de 2002.

De fato, as sangdes previstas nos artigos citados no inciso IV acima sao as

Art. 87. Pela inexecucdo total ou parcial do contrato a Administragdo podera,
garantida a prévia defesa, aplicar ao contratado as seguintes sancoes:

[...]

IIT - suspensdo tempordria de participagdo em licitacdo e impedimento de
contratar com a Administrag@o, por prazo nao superior a 2 (dois) anos;

IV - declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a
Administracdo Publica enquanto perdurarem os motivos determinantes da
punicdo ou até que seja promovida a reabilitacio perante a prépria
autoridade que aplicou a penalidade, que serd concedida sempre que o
contratado ressarcir a Administracdo pelos prejuizos resultantes e apds
decorrido o prazo da sang¢do aplicada com base no inciso anterior.

Art. 7°. Quem, convocado dentro do prazo de validade da sua proposta, ndo
celebrar o contrato, deixar de entregar ou apresentar documentacio falsa
exigida para o certame, ensejar o retardamento da execugdo de seu objeto,
ndo mantiver a proposta, falhar ou fraudar na execucdo do contrato,
comportar-se de modo inidéneo ou cometer fraude fiscal, ficard impedido de
licitar e contratar com a Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios e,
sera descredenciado no Sicaf, ou nos sistemas de cadastramento de
fornecedores a que se refere o inciso XIV do art. 40 desta Lei, pelo prazo de
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até 5 (cinco) anos, sem prejuizo das multas previstas em edital e no contrato
e das demais cominagdes legais.

O cancelamento do registro poderd ocorrer, ainda, em razdo de caso fortuito ou
forca maior (artigo 21, I e II do Decreto n° 7.892/13):

Art. 21. O cancelamento do registro de precos poderd ocorrer por fato
superveniente, decorrente de caso fortuito ou forca maior, que prejudique o
cumprimento da ata, devidamente comprovados e justificados:

I - por razio de interesse publico;

II - a pedido do fornecedor.

Vale lembrar o que aduz o artigo 393 do Cddigo Civil, ao tratar do
inadimplemento das obrigacdes:

Art. 393. O devedor ndo responde pelos prejuizos resultantes de caso fortuito
ou for¢a maior, se expressamente ndo se houver por eles responsabilizado.
Pardgrafo tnico. O caso fortuito ou de forca maior verifica-se no fato
necessario, cujos efeitos ndo era possivel evitar ou impedir.

Ao comentar este dispositivo, Cavalieri Filho (2008, p.65 e 66) assevera que:

[...] estaremos em face do caso fortuito quando se tratar de evento
imprevisivel e, por isso, inevitdvel; se o evento for inevitdvel, ainda que
previsivel, por se tratar de fato superior as for¢as do agente, como
normalmente sdo os fatos da Natureza, como as tempestades, enchentes etc.,
estaremos em face da for¢a maior [...]

A imprevisibilidade, portanto, é o elemento indispensdvel para a
caracterizacdo do caso fortuito, enquanto a inevitabilidade o € da forga
maior. [...]

O caso fortuito e a forca maior excluem o nexo casual por constituirem
também causa estranha a conduta do aparente agente, ensejadora direta do
evento.

Em sintese, o fornecedor poderd, sim, solicitar o cancelamento do registro de
precos em decorréncia de caso fortuito ou forca maior, mas desde que devidamente

comprovados e justificados.
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3 O “CARONA” NA ATA DE REGISTRO DE PRECOS

\

A adesdo a ata de registro de precos, vulgarmente conhecida como “carona”, ¢
tema controverso desde sua instituicao, a ponto de, como observa Niebuhr (2013), ser comum
em Congressos € Seminérios sobre o assunto que os palestrantes sejam vaiados ou aplaudidos
conforme sua posicao em relacdo ao tema.

Percebe-se o tom passional em relagdo ao “carona” mesmo na mais breve
introducdo sobre o assunto. Assim, para Niebuhr (2013), “carona” na ata de registro de pregos
“¢ o procedimento por meio do qual um 6rgdo ou entidade que ndo tenha participado da
licitacdo que deu origem a ata de registro de precos adere a ela e vale-se dela como se sua
fosse.” Ja para Jacoby Fernandes (2009), “carona” ¢ “[...] a possibilidade de a proposta mais
vantajosa numa licitagdo ser aproveitada por outros Orgdos e entidades. [...] traduz em
linguagem coloquial a idéia de aproveitar o percurso que alguém estd desenvolvendo para
concluir o proprio trajeto, sem custos.”

A figura do ‘“carona” foi disciplinada, inicialmente, pelo Decreto Federal n°
3.931/01, que dispunha expressamente em seu artigo 8°:

Art. 8°. A Ata de Registro de Precos, durante sua vigéncia, poderd ser
utilizada por qualquer 6rgdo ou entidade da Administracdo que ndo tenha
participado do certame licitatério, mediante prévia consulta ao &rgio
gerenciador, desde que devidamente comprovada a vantagem.

§ 1° Os drgios e entidades que nao participaram do registro de precos,
quando desejarem fazer uso da Ata de Registro de Precos, deverdo
manifestar seu interesse junto ao 6rgdo gerenciador da Ata, para que este
indique os possiveis fornecedores e respectivos pregos a serem praticados,
obedecida a ordem de classificagao.

§ 2° Cabera ao fornecedor beneficidrio da Ata de Registro de Precos,
observadas as condi¢des nela estabelecidas, optar pela aceitacdo ou ndao do
fornecimento, independentemente dos quantitativos registrados em Ata,
desde que este fornecimento ndo prejudique as obrigagdes anteriormente
assumidas.

§ 3° As aquisicdes ou contratacdes adicionais a que se refere este artigo nao
poderdo exceder, por 6rgdo ou entidade, a cem por cento dos quantitativos
registrados na Ata de Registro de Precos.

Cumpre ressaltar que o Decreto Federal n° 3.931/01 autorizava os 6rgdos ou
entidades que ndo haviam participado do registro de precos a utilizarem a Ata de Registro de
Precos, mediante prévia consulta ao 6rgdo gerenciador e apds aceitacdo do fornecedor,
podendo contratar até 100% (cem por cento) do quantitativo consignado na Ata. Todavia, ndo
impunha limites ao nimero de adesdes que se poderiam fazer a Ata, o que motivou as criticas

mais severas por parte daqueles contrarios ao instituto do “carona”, ja que, teoricamente,
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poderia se dar um ndmero ilimitado de contratacdes com base em uma Unica Ata de Registro
de Precos.

O Tribunal de Contas da Unido, entdo, se posicionou no sentido de impor
limitagGes a essas contratacdes, com o Acérdao n° 1.467/2007:

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em
Sessao Plendria, ante das razdes expostas pelo Relator, em:

[...]
9.2. determinar ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo que:
[...]

9.2.2. adote providéncias com vistas a reavaliacdo das regras atualmente
estabelecidas para o registro de precos no Decreto n.° 3.931/2001, de forma a
estabelecer limites para a adesdo a registros de precos realizados por outros
orgdos e entidades, visando preservar os principios da competicdo, da
igualdade de condicdes entre os licitantes e da busca da maior vantagem para
a Administracdo Publica, tendo em vista que as regras atuais permitem a
indesejavel situacdo de adesdo ilimitada a atas em vigor, desvirtuando as
finalidades buscadas por essa sistemadtica, tal como a hipdtese mencionada
no Relatério e Voto que fundamentam este Acordao;

O Executivo Federal, nas palavras de Niebuhr (2013), “deu de ombros. Nao reviu
as normas do Decreto Federal n® 3.931/01 e ndo estabeleceu qualquer limite.”

Novamente, o Tribunal de Contas da Unido se manifestou no sentido de limitar as
contratacdes, com o Acérdao n° 1.233/2012, orientando que os 6rgdos ou entidades, ao
realizarem licitagdo com finalidade de criar Ata de Registro de Precos, “em atencdo ao
principio da vinculagdo ao instrumento convocatério (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.”

Buscando-se uma adequacdo a determinag¢ao do Tribunal de Contas da Unido, em
23 de janeiro de 2013 foi publicado o Decreto Federal n° 7.892, que trata em seu artigo 22 da
utilizagcdo da Ata de Registro de Precos por 6rgdo ou entidades ndo participantes:

Art. 22. Desde que devidamente justificada a vantagem, a ata de registro de
precos, durante sua vigéncia, podera ser utilizada por qualquer 6rgdo ou
entidade da administracdo publica federal que ndo tenha participado do
certame licitatério, mediante anuéncia do 6rgao gerenciador.

§ 1° Os ¢6rgaos e entidades que ndo participaram do registro de pregos,
quando desejarem fazer uso da ata de registro de precos, deverdo consultar o
orgdo gerenciador da ata para manifestacdo sobre a possibilidade de adesdo.
§ 2° Cabera ao fornecedor beneficidrio da ata de registro de precos,
observadas as condi¢des nela estabelecidas, optar pela aceitacdo ou ndo do
fornecimento decorrente de adesdo, desde que ndo prejudique as obrigacdes
presentes e futuras decorrentes da ata, assumidas com o 6rgao gerenciador e
orgdos participantes.

§ 3° As aquisi¢des ou contratacdes adicionais a que se refere este artigo ndo
poderdo exceder, por 6rgdo ou entidade, a cem por cento dos quantitativos
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dos itens do instrumento convocatdrio e registrados na ata de registro de
precos para o 6rgdo gerenciador e 6rgdos participantes.

§ 4° O instrumento convocatério deverd prever que o quantitativo decorrente
das adesdes a ata de registro de precos ndo poderd exceder, na totalidade, ao
quintuplo do quantitativo de cada item registrado na ata de registro de precos
para o 6rgdo gerenciador e 6rgdos participantes, independente do nimero de
orgdos ndo participantes que aderirem.

§ 5° O 6rgdo gerenciador somente poderd autorizar adesdo a ata apds a
primeira aquisicio ou contratacdo por 6rgdo integrante da ata, exceto
quando, justificadamente, ndo houver previsdao no edital para aquisicio ou
contratacdo pelo 6rgdo gerenciador.

§ 6° Apés a autorizacdo do 6rgdo gerenciador, o 6rgdo ndo participante
deverd efetivar a aquisi¢do ou contratacdo solicitada em até noventa dias,
observado o prazo de vigéncia da ata.

§ 7° Compete ao 6rgdo ndo participante os atos relativos a cobranca do
cumprimento pelo fornecedor das obrigagdes contratualmente assumidas e a
aplicacdo, observada a ampla defesa e o contraditério, de eventuais
penalidades decorrentes do descumprimento de cldusulas contratuais, em
relacdo as suas proprias contratagdes, informando as ocorréncias ao érgdo
gerenciador.

§ 8° E vedada 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.

§ 9° E facultada aos orgdos ou entidades municipais, distritais ou estaduais a
adesao a ata de registro de precos da Administracdo Publica Federal.

E importante notar que, contrariando a determinacio do Tribunal de Contas da
Unido no sentido de limitar as adesdes a quantidade registrada inicialmente, o § 4° do artigo
supracitado aduz que as “adesdes a ata de registro de precos ndo podera exceder, na
totalidade, ao quintuplo do quantitativo de cada item registrado na ata de registro de pregos
para o 6rgdo gerenciador e 6rgdos participantes, independente do nimero de 6rgdos ndo
participantes que aderirem.”

Para um melhor entendimento da figura do “carona” na Ata de Registro de Pregos,
faz-se necessdrio o conhecimento de algumas defini¢cdes trazidas pelo préprio Decreto n°
7.892/13, a comegar pela diferenciacdo entre orgdo gerenciador, 6rgao participante e 0rgao
ndo participante que figuram no supracitado artigo 22.

O ¢6rgao gerenciador ¢ o “O0rgdo ou entidade da administracdo publica federal
responsavel pela conduc¢do do conjunto de procedimentos para registro de pregos e
gerenciamento da ata de registro de precos dele decorrente” (art. 2°, III do Decreto n°
7.892/13).

O artigo 5° do Decreto n° 7.892/13 da as competéncias do 6rgdo gerenciador, a
saber:

Art. 5° Caberd ao 6rgdo gerenciador a pratica de todos os atos de controle e
administrac@o do Sistema de Registro de Pregos, e ainda o seguinte:
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I - registrar sua intencdo de registro de precos no Portal de Compras do
Governo federal;

IT - consolidar informagdes relativas a estimativa individual e total de
consumo, promovendo a adequagdo dos respectivos termos de referéncia ou
projetos basicos encaminhados para atender aos requisitos de padronizagdo e
racionalizacg@o;

IIT - promover atos necessdrios a instrucdo processual para a realizacdo do
procedimento licitatério;

IV - realizar pesquisa de mercado para identificagdo do valor estimado da
licitacdo e consolidar os dados das pesquisas de mercado realizadas pelos
orgaos e entidades participantes;

V - confirmar junto aos 6rgdos participantes a sua concordincia com o
objeto a ser licitado, inclusive quanto aos quantitativos e termo de referéncia
ou projeto basico;

VI - realizar o procedimento licitatorio;

VII - gerenciar a ata de registro de pregos;

VIII - conduzir eventuais renegociacdes dos precos registrados;

IX - aplicar, garantida a ampla defesa e o contraditério, as penalidades
decorrentes de infracdes no procedimento licitatério; e

X - aplicar, garantida a ampla defesa e o contraditério, as penalidades
decorrentes do descumprimento do pactuado na ata de registro de precos ou
do descumprimento das obrigacdes contratuais, em relacio as suas préprias
contratagdes.

§ 1° A ata de registro de precos, disponibilizada no Portal de Compras do
Governo federal, poderd ser assinada por certificacdo digital.

§ 2° O o6rgdo gerenciador poderd solicitar auxilio técnico aos Orgdos
participantes para execugdo das atividades previstas nos incisos III, IV e VI
do caput.

O 6rgao participante, por sua vez, ¢ o “0rgao ou entidade da administracao publica
federal que participa dos procedimentos iniciais do Sistema de Registro de Pregos e integra a
ata de registro de precos” (art. 2° IV do Decreto n° 7.892/13). Sua competéncia ¢ dada pelo
artigo 6° do Decreto n°7.892/13:

Art. 6° O 6rgdo participante serd responsdvel pela manifestacio de interesse
em participar do registro de precos, providenciando o encaminhamento ao
6rgdo gerenciador de sua estimativa de consumo, local de entrega e, quando
couber, cronograma de contratacio e respectivas especificagdes ou termo de
referéncia ou projeto basico, nos termos da Lei n° 8.666, de 21 de junho de
1993, e da Lei n® 10.520, de 17 de julho de 2002, adequado ao registro de
precos do qual pretende fazer parte, devendo ainda:

I - garantir que os atos relativos a sua inclusdo no registro de precos estejam
formalizados e aprovados pela autoridade competente;

IT - manifestar, junto ao érgio gerenciador, mediante a utilizacdo da Intencdo
de Registro de Precos, sua concordancia com o objeto a ser licitado, antes da
realizacdo do procedimento licitatdrio; e

IIT - tomar conhecimento da ata de registros de precos, inclusive de eventuais
alteragdes, para o correto cumprimento de suas disposi¢des.

Pardgrafo unico. Cabe ao 6rgdo participante aplicar, garantida a ampla
defesa e o contraditério, as penalidades decorrentes do descumprimento do
pactuado na ata de registro de precos ou do descumprimento das obrigacdes
contratuais, em relacdo as suas proprias contratagdes, informando as
ocorréncias ao 6rgio gerenciador.
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Por fim, 6rgdo ndo participante ¢ definido como o “6rgdo ou entidade da
administracdo publica que, ndao tendo participado dos procedimentos iniciais da licitagdo,
atendidos os requisitos desta norma, faz adesdo a ata de registro de precos” (art. 2°, V do
Decreto n°® 7.892/13).

Pode-se dizer que esta ai definido o “carona”, que nada mais ¢ que um 6rgao que
se utiliza do registro de precos realizado por outro para efetuar uma aquisicdo do mesmo bem
ou servico.

99 €6

Jacoby Fernandes (2009, p. 180) define como “caronas” “aqueles que nao tendo
participado na época oportuna, informando suas estimativas de consumo, requererem,
posteriormente, ao o6rgao gerenciador, o uso da Ata de Registro de Pregos.” Para o autor, a
natureza juridica do ‘“carona” “¢ a extensdo da proposta mais vantajosa a todos os que
necessitam de objetos semelhantes, em quantidade igual ou menor do que o maximo

registrado” (2009, p. 672).

3.1 CONDICOES E PROCEDIMENTO PARA ADESAO A ATA DE REGISTRO DE
PRECOS

Na vigéncia do Decreto Federal n° 3.931/01, além de que ndo existia limitacio
quanto ao nimero de adesdes que se poderiam fazer a Ata de Registro de Precos, as condigdes
e procedimentos para esta adesdo eram bastante simplificados, bastando que o 6rgdo ndo
participante fizesse consulta ao 6rgdo gerenciador, demonstrasse a vantagem e tivesse a
adesdo aceita pelo fornecedor.

Com o advento do Decreto n° 7.892/13, somadas a limitagao das adesdes a Ata,
que, como ja visto, ndo podem ultrapassar o quintuplo do quantitativo registrado inicialmente,
foram impostas mais algumas condi¢des que, de certa forma, restringem a adesdo a Ata de
Registro de Precos.

Assim, deve haver previsdo, ja no edital, da estimativa de quantidades a serem
adquiridas por 6rgdos nao participantes (art. 9°, III do Decreto n® 7.892/13). Se cumprida tal
condi¢do, o 6rgdo ndo participante, desde que durante a vigéncia da ata de registro de pregos,
deverd verificar, entdo, se o objeto € compativel com suas necessidades, averiguando se hd a
devida e justificada vantagem para a sua utilizacdo. Em seguida solicitard anuéncia para sua
adesdo ao orgdo gerenciador, que terd que ter admitido a possibilidade de adesdo ji no edital.

Caso o 6rgao gerenciador autorize a adesdo, indicard os fornecedores ao “carona”, e os
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fornecedores, por sua vez, poderdo aceitar ou ndo o fornecimento decorrente da adesdo (art.
22, § 1°e § 2° do Decreto n° 7.892/13)
Para Jacoby Fernandes (2009, p. 673):

Segundo o

Licitacdes e Contratos,

Uma das vigas mestras da possibilidade de ser carona em outro processo
licitatério € o dever do 6rgdo interessado em demonstrar a vantagem da
adesdo sobre o sistema convencional. Logo, aderir como carona implica
necessariamente em uma vantagem ainda superior a um novo processo.

Essa vantagem se confirma por pesquisa e pode até mesmo ser considerada,
quando em igualdade de condi¢des entre o preco registrado e o de mercado,
pelo custo indireto da licitacdo.

Tribunal de Contas da Unido (TCU Jurisprudéncia - Informativo de
nimero 147, Sessoes: 9 e 10 de abril de 2013 — Plenario 3):

A falta de estimativa prévia, no edital, das quantidades a serem adquiridas
por nao participante impede a adesdo desses entes a atas de registro de
precos conformadas apds o inicio da vigéncia do novo Decreto 7.892/2013.
As atas constituidas antes da vigéncia do mencionado normativo (sob a égide
do antigo Decreto 3.931/2001) somente podem ser utilizadas pelo érgdo
gerenciador e pelos 6rgdos participantes, ndo sendo cabivel a adesdo por
parte de 6rgaos ndo participantes

Ainda no ambito do Pregdo Eletronico 103/2012, promovido pela Fundacido
Universidade Federal do Maranhdo (FUFMA) para a aquisi¢do, mediante
registro de pregos, de material de informética, o relator invocou fundamento
adicional para embasar a vedacdo de adesdes, por ndo participantes, a ata de
registro de precos que resultard dessa licitagdo. Recorreu entdo a
ponderacgdes ja efetuadas no voto condutor do Acérdao 213/2013 — Plendrio,
também de sua relatoria, no sentido de que é vedada a adesdo de caronas a
atas de registro de precos conformadas apds o inicio da vigéncia do novo
Decreto 7.892/2013 (como no caso concreto sob exame), quando ndo houver
estimativa prévia, no edital, das quantidades a serem adquiridas por esses
ndo participantes. Transcreveu entdo trecho do referido voto: “a sobredita
vedagdo de adesdo a ata por parte dos chamados ‘caronas’ (orgdos ndo
participantes) estaria implicita por forca do art. 9° III, c/c o art. 22, § 4°,
ambos do novel Decreto n® 7.892/2013, que regulamenta o Sistema de
Registro de Precos previsto no art. 15 da Lei n° 8.666/93, sendo vejamos:
‘Art. 9° O edital de licitagdo para registro de pregos observard o disposto
nas Leis n° 8.666, de 1993, e n® 10.520, de 2002, e contemplard, no minimo:
(...) II — estimativa de quantidades a serem adquiridas por 6rgdos nao
participantes, observado o disposto no § 4° do art. 22, no caso de o 6rgdo
gerenciador admitir adesdes. Art. 22. Desde que devidamente justificada a
vantagem, a ata de registro de precos, durante sua vigéncia, podera ser
utilizada por qualquer 6rgdo ou entidade da administracido publica federal
que nao tenha participado do certame licitatério, mediante anuéncia do
6rgao gerenciador. § 4° O instrumento convocatério devera prever que o
quantitativo decorrente das adesdes a ata de registro de precos nao podera
exceder, na totalidade, ao quintuplo do quantitativo de cada item registrado
na ata de registro de precos para o O6rgido gerenciador e Orgdos
participantes, independente do nimero de dérgdos ndo participantes que
aderirem.” Anotou ainda que, mesmo que a ata ja tivesse sido constituida
quando da entrada em vigor do Decreto n° 7.892/2013, “a sua utilizagdo por
parte dos ‘orgdos ndo participantes’ - haja vista a nao fixagcdo, no edital, do
quantitativo decorrente das adesdes - estaria implicitamente vedada pelo
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art. 24 da referida norma regulamentadora, o qual somente resguarda o
direito do gerenciador e dos eventuais participantes de utilizarem as atas
constituidas na vigéncia do antigo Decreto n° 3.931/2001...” — grifou-se. O
Tribunal, ao acolher proposta do relator, decidiu, como jid havia sido
explicitado no tépico anterior deste informativo, determinar a FUFMA que
ndo autorize adesdes a referida ata de registro de precos. Acérdao 855/2013-
Plendrio, TC 044.700/2012-1, relator Ministro José Jorge, 10.4.2013.

E importante ressaltar, ainda, que o § 5° do artigo 22 do Decreto n° 7.892/13
impde também uma condicdo para que o 6rgdo gerenciador possa aceitar a adesdo do
“carona”, pois “somente podera autorizar adesdo a ata apds a primeira aquisicdo ou
contratacao por 6rgdo integrante da ata, exceto quando, justificadamente, ndo houver previsao
no edital para aquisi¢do ou contratacao pelo 6rgdo gerenciador.”

Além disso, apo6s aprovada a adesdo do “carona”, este terda um prazo de noventa
dias para efetivar a aquisi¢do solicitada ou contratagao (Art. 22, § 6° do Decreto n°® 7.892/13)
e, de acordo com o § 7° do artigo 22:

Compete ao 6rgdo ndo participante os atos relativos a cobranca do
cumprimento pelo fornecedor das obrigagdes contratualmente assumidas e a
aplicacdo, observada a ampla defesa e o contraditério, de eventuais
penalidades decorrentes do descumprimento de cldusulas contratuais, em
relacdo as suas proprias contratagdes, informando as ocorréncias ao dérgio
gerenciador.

Vale destacar que, em que pese a polémica de outrora em relacdo a esse ponto, a
adesdo do “carona” a Ata pode ocorrer entre entes de esferas de governo distintas, sendo
vedada tdo somente a adesdo por 6rgdo federal a uma ata de outra esfera de governo, seja
municipal, distrital ou estadual (Art. 22, § 8° e § 9° do Decreto n° 7.892/13). Sobre o tema,
Jacoby Fernandes (2009, apud Bertoldo et al., 2013, p.13) assevera que: “ A AGU tem
orientacdo no sentido de que 6rgdo federal ndo pode aderir a SRP estadual e municipal, vez
que, a amplitude da divulgacdo dos respectivos editais € menor que os federais. O inverso,

porém, € permitido”.

3.2 0 “CARONA” FRENTE AOS PRINCIiPIOS DE DIREITO ADMINISTRATIVO

A Constituicdo Federal, em seu artigo 37, caput, consagra os principios

norteadores da Administragdo Publica:

Art. 37. A administragao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia

Ja os principios gerais das licitacdes publicas sdo elencados no artigo 3° da Lei n°
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8.666/93:

Art. 3° A licitacdo destina-se a garantir a observancia do principio
constitucional da isonomia, a selecio da proposta mais vantajosa para a
administrag¢do e a promoc¢do do desenvolvimento nacional sustentdvel e serd
processada e julgada em estrita conformidade com os principios basicos da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade,
da probidade administrativa, da vincula¢do ao instrumento convocatério, do
julgamento objetivo e dos que lhes sdo correlatos.

E de suma importancia a andlise do instituto do “carona” frente ao principios de
direito administrativo, e ndo € para menos que tanto os criticos mais ferrenhos quanto os
defensores mais ardorosos da adesdao a Ata de Registro de Precos fundamentem seus

argumentos justamente nesses principios.

3.2.1 PRINCIPIO DA LEGALIDADE

Conforme Meirelles (2001, p.82), o principio da legalidade:

significa que o administrador publico estd, em toda a sua atividade
funcional, sujeito aos mandamentos da lei e as exigéncias do bem comum, e
deles ndo se pode afastar ou desviar, sob pena de praticar ato invélido e
expor-se a responsabilidade disciplinar, civil e criminal conforme o caso.
Segundo o principio da legalidade, a Administracio Publica, em toda a sua
atividade, s6 pode fazer o que a lei lhe autorize. Todavia, de acordo com grande parte da
doutrina, o Decreto n° 7.892/13, em seu artigo 22, ao inserir a figura do “carona”, o fez sem o
amparo legal, ou seja, argumenta-se que a adesdo a Ata de Registro de Precos afronta
claramente o principio da legalidade, por ndo estar prevista em lei no sentido formal, ou seja,
ato proveniente do Poder Legislativo.

Para Niebuhr (2013, p. 119):

[...] é forcoso afirmar que o Presidente da Republica, ao criar e manter a
figura da ades@o a ata de registro de precos sem qualquer amparo legal,
excedeu as suas competéncias constitucionais (inciso IV do artigo 84 da
Constituicao Federal), violando abertamente o principio da legalidade.

De outro lado, tem-se a argumentagdo de Jacoby Fernandes (2009, p. 672) no
sentido de que a institui¢do do “carona” ndo fere o principio da legalidade, pois o autor ensina

que:

Depois de ressalvar os casos de contratacdo direta e impor, como regra, o
principio da licitacdo, a Constituicio Federal define os limites desse
procedimento, mas em nenhum momento obriga a vinculagdo de cada
contrato a uma so licitacdo ou, ao revés, de uma licitagdo para cada contrato.
[...] Desse modo, € juridicamente possivel estender a proposta mais
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vantajosa conquistada pela Administracdo Publica como amparo a outros
contratos.

Sérgio Verissimo de Oliveira Filho (2011), em seu artigo “O Sistema de Registro
de Precos e o Carona”, também argumenta que o ‘“carona” ndo afronta o principio da
legalidade “porque a propria Lei n. 8.666/93 conferiu a cada ente federativo a prerrogativa de
regulamentar o seu SRP de acordo com as peculiaridades regionais ou locais. E a prética do
carona, embora ndo tenha sido prevista na Lei geral, decorre da dindmica do procedimento
licitatério e da execugdo da ata de registro de precos, razdo pela qual ndo pode ser considerada

inovacdo indevida por parte do Chefe de Executivo.”

3.2.2 PRINCIPIO DA IMPESSOALIDADE

Conforme Meirelles (2001, p.85), o principio da impessoalidade:

nada mais € que o classico principio da finalidade, o qual impde ao
administrador publico que s6 pratique o ato para seu fim legal. E o fim legal
é unicamente aquele que a norma de Direito indica expressa ou virtualmente
como objetivo do ato, de forma impessoal.

A maioria dos doutrinadores concorda que ndo se pode afirmar, a priori, que a
adesdo a Ata de Registro de Precos fere o principio da impessoalidade. O que se argumenta é
que a figura do “carona” torna vulneravel este principio, uma vez que a adesao a Ata pode vir
a ocorrer como conseqiiéncia do oferecimento de algum beneficio ao administrador por parte
do fornecedor.

Niebuhr (2013, p. 125) € incisivo ao defender que o principio da impessoalidade é
afrontado pela adesdo a Ata de Registro de Precos, pois para o autor “o carona, no minimo,
expoe os principios da moralidade e da impessoalidade a risco excessivo e despropositado,
abrindo as portas da Administracdo a todo tipo de lobby, trafico de influéncia e favorecimento
pessoal.” O autor complementa que:

O carona € o jubilo dos lobistas, do trafico de influéncia e da corrupcio,
especialmente num pais como 0 nosso, com instituicdes e meios de controle
tdo frageis. Os lobistas e os corruptores ndo precisam mais propor o
direcionamento de licitagdo; basta proporem o carona e tudo estd resolvido
(Niebuhr, 2013, p. 126).

3.2.3 PRINCIPIO DA MORALIDADE

Pelo principio da moralidade, a Administracdo Publica ndo s6 deve obedecer a lei
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mas também a propria moral, fazendo o que for melhor e mais ttil para o interesse publico.
No entendimento de alguns doutrinadores, a figura do “carona” estaria afrontando
este principio, gerando privilégios ao fornecedor beneficidrio da Ata de Registro de Precos e
abrindo espago para condutas duvidosas por parte do administrador.
Segundo Niebuhr (2013, p. 126):

Nao se quer afirmar que todos que participam do carona defendem a
imoralidade, sdo desonestos ou receberam algum tipo de vantagem indevida.
O que se quer afirmar € que o carona abre as portas da Administracio
Publica nacional a isso, porquanto ndo hé controle algum. O representante de
dada entidade é quem decide, praticamente de forma livre, se adere a ata de
registro de precos de outra entidade ou nio e, com isso, se beneficia ou ndo o
fornecedor que assinou a aludida ata de registro de precos. E, em meio a esse
processo decisdrio, hd um grande risco de o representante da entidade aceitar
alguma espécie de agrado para beneficiar o fornecedor e optar pelo carona, o
que, se ocorrer, importa agravo ao principio da moralidade e, junto com ele,
ao da impessoalidade.

Jacoby Fernandes (2009, p. 677), todavia, chama a atengdo para o fato de que a
licitagdo, por si sé, ndo inibe favoritismos ou contratacdes superfaturadas, e que se deve
evidenciar que “nao € o sistema de licitagdo um fim em si mesmo; que esse procedimento nao
tem o condao de tornar o processo de selecdo imune a irregularidades; que € um procedimento
extremamente oneroso € muitas vezes o custo do desenvolvimento do processo € maior que a
vantagem conquistada.” O autor lembra, ainda, “que nenhum sistema esta imune a desvios de
finalidade, mas essa possibilidade nao pode impedir o desenvolvimento de processos de

modernizacao” (2013, p. 678).

3.2.4 PRINCIPIO DA ISONOMIA

O principio da isonomia significa que todos devem ser tratados com igualdade de
condi¢des, ndo podendo haver nenhum tipo de discriminacdo, concedendo-se a todos a mesma
oportunidade e tratamento igualitério.

Para Niebuhr (2013) o “carona” fere este principio porque pressupde contrato sem
licitacdo (ndo sendo caso de inexigibilidade e nem de dispensa), deixando de assegurar, assim,
igualdade de condi¢Oes de quem quer firmar contrato com a Administracdo Publica, pois ndo
oferece oportunidade aos demais licitantes para o fornecimento destes novos quantitativos
gerados pela adesdo a Ata.

Justen Filho (2012, p. 238) argumenta que “a contrata¢do indiscriminada e

ilimitada com um particular, simplesmente por haver obtido o registro de precos, configura
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infracdo ao principio da isonomia”, pois ndo assegura “a todos os demais fornecedores
tratamento equivalente, eis que o titular do preco registrado ndao formulara proposta para
realizar a contratacdo que se consumou”.

Por outro lado, Jacoby Fernandes (2009) entende que nio ha violagdo ao principio
da isonomia, pois ja houve uma prévia licitacdo realizada pelo 6rgao gerenciador onde ja esta
comprovada as condi¢cdes de vantagem para a Administracao Publica. O autor ensina que:

[...] a finalidade ndo ¢é servir aos licitantes, mas ao interesse publico; a
observancia da isonomia ndo é para distribuir demandas uniformemente
entre fornecedores, mas para ampliar a competicdo visando a busca de
proposta mais vantajosa. (Jacoby Fernandes, 2009, p. 673)

3.2.5 PRINCIPIO DA ECONOMICIDADE

A Administra¢do deve buscar sempre o menor preco e as melhores condi¢des de
contrato, sempre visando a selecdo da proposta mais vantajosa.

Conforme Niebuhr (2013), em termos praticos, quem compra mais paga menos e,
com as adesdes a ata de registro de pregos, os valores desse montante ndo sao negociados, nao
havendo assim a possibilidade de obtengdao de melhores precos. Ou seja, paga-se valores
referentes as quantidades de contratagdes inicialmente previstas, deixando-se de ganhar com a
economia de escala que seria proporcionada pelo quantitativo ao final das adesdes, que, como
ja visto, pode chegar ao quintuplo do inicialmente registrado.

Jacoby Fernandes (2009, p. 673 e 674) informa:

[...] que depoimentos colhidos de servidores integrantes de 6rgdos que
sistematicamente t€m sido carona em registro de precos revelam inclusive
que o procedimento serve para desestimular a oferta de precos elevados nas
licitagdes convencionais. De fato se o 6rgdo decide fazer uma licitagdo
porque ndo tem certeza de que o Sistema de Registro de Precos de outro
6rgdo é, de fato, a proposta mais vantajosa, a hipétese de poder ser carona
inibe a pretensdo de sobrevalorizacdo de propostas.

3.2.6 PRINCIPIO DA VINCULACAO AO INSTRUMENTO CONVOCATORIO

O principio da vinculacdo ao instrumento convocatério significa que a
Administracdo e os licitantes devem ficar restritos as regras da realizacdo do certame, e tem
sua previsao no artigo 41 da Lei 8.666/93: “A Administracdo ndo pode descumprir as normas
e condi¢cdes do edital, ao qual se acha estritamente vinculada.”

Niebuhr (2013, p. 123) defende que “a adesdo a ata de registro de precos viola
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abertamente o principio da vinculagdo ao edital porquanto ele d4 azo a contratagdo nao
prevista no edital”. O carona fere este principio “dado que dele decorre a assinatura de ata de
registro de pregos e contratagdo fora do preceituado e previsto no edital de licitagdo publica”.

Cumpre ressaltar, todavia, que de acordo com o proprio Decreto n° 7.892/13 deve
constar no edital de licitacdo a estimativa de quantidades a serem adquiridas pelos “caronas”,
e isso no caso de o 6rgdo gerenciador admitir adesdes a Ata:

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

Il - estimativa de quantidades a serem adquiridas por érgdos nao
participantes, observado o disposto no § 4° do art. 22, no caso de o 6rgdo
gerenciador admitir adesdes;

E o pardgrafo 4° do artigo 22 do Decreto n° 7.892/13 salienta que “o instrumento
convocatério deverd prever que o quantitativo decorrente das adesdes a ata de registro de
precos nao poderd exceder, na totalidade, ao quintuplo do quantitativo de cada item registrado
na ata de registro de precos para o 6rgao gerenciador e 6rgios participantes, independente do
namero de 6rgaos nao participantes que aderirem.”

Sendo assim, ndo hd que se falar em afronta ao principio da vincula¢do ao
instrumento convocatorio, uma vez que o proprio Decreto regulamentador do “carona” dispde

sobre sua previsao no edital.

3.2.7 PRINCIPIO DA EFICIENCIA

Conforme Moraes (2007, p.310) este principio:

€ o que impde a administracido publica direta e indireta e a seus agentes a
persecucdo do bem comum, por meio do exercicio de suas competéncias de
forma imparcial, neutra, transparente, participativa, eficaz, sem burocracia e
sempre em busca da qualidade, primando pela adog¢ao dos critérios legais e
morais necessdrios para melhor utilizacao possivel dos recursos publicos, de
maneira a evitarem-se desperdicios e garantir-se maior rentabilidade social.
Com base no principio da eficiéncia, a Administracdo ndo deve atuar
simplesmente com fulcro na legalidade, mas com exceléncia e presteza, garantindo um
servigo célere e de qualidade.
E frente ao principio da eficiéncia que a figura do “carona” na Ata de Registro de
Precos mostra de forma mais veemente o seu valor, como um instituto que proporciona a

celeridade nas contratagdes eliminando tempo e economizando recursos, utilizando-se de uma

ata ja existente e poupando tempo e dinheiro que uma nova licitagao acarretaria.
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Para Eliana Goulart Ledo (2001, p.158):

A possibilidade de uso de uma ata por vdrias unidades orcamentdrias
constitui um dos aspectos mais interessantes e dindmicos do sistema de
registro de pregos, sendo de extrema importincia em termos de mecanismo
administrativo, ja que possibilita uma grande agilizacdo das providéncias do
Poder Publico relativas as aquisi¢cdes, modernizando, na prética, o ritmo
moroso e burocrético a esta sempre atribuido e possibilitando assim que suas
atividades se aproximem um pouco mais daquelas praticadas pela iniciativa
privada na realidade atual.

Conforme Jacoby Fernandes (2009, p. 676) “O carona no Sistema de Registro de
Precos apresenta-se como uma relevante ferramenta [...] consistindo na desnecessidade de
repeticdo de um processo oneroso, lento e desgastante quando ja alcancada a proposta mais
vantajosa.”

Ora, a licitacdo € um procedimento prévio a um contrato, € ndo um fim em si.
Quanto menos tempo e recursos consumir, mais eficiente é o processo.

Nao se quer defender que todos os demais principios de direito administrativo
devem ser preteridos em razdo da eficiéncia, ou mesmo relegados a segundo plano. Mas a
observancia de todo e qualquer principio ndo deve resultar em uma Administragdo ineficiente,
pois estaria sabotando a propria finalidade da Administracao.

Assim, em que pese a polémica e as controvérsias que circundam a adesdo a Ata
de Registro de precos, poucos se atrevem a negar que a figura do ‘“carona” contribui

sobremaneira com a eficiéncia da Administracao Publica.



ol

CONCLUSAO

O objetivo deste trabalho ndo foi, de maneira alguma, esgotar o tema proposto,
mas trazer uma analise da controversa figura do “carona” na Ata de Registro de Precos.

Inicialmente, como forma de delimitacdo do tema em estudo, foram apresentadas
algumas nocdes gerais sobre o Sistema de Registro de Precos. Assim, foi observado que
apesar da importancia e das garantias trazidas pelo procedimento licitatério consagrado pela
Constitui¢do Federal, muitas vezes este se torna ineficiente e oneroso.

Buscando aproximar a contratacdo administrativa da contratagdo privada,
contribuindo para uma maior eficiéncia da Administracdo Publica, a Lei de Licitagdes
determinou a utilizacdo, sempre que possivel, do Sistema de Registro de Precos, como forma
de agilizar as contratacdes e reduzir o nimero de licitagdes.

Foi ressaltado que o Sistema de Registro de Precos € na verdade um sistema de
compras que abrange as etapas da licitacdo (que pode se dar nas modalidades de concorréncia
ou pregdo), da Ata de Registro de Precos e do contrato, apresentando diversas especificidades
se comparado ao procedimento licitatério comum.

A principal especificidade € justamente quanto ao objeto da licitagdo, pois,
enquanto o procedimento licitatério comum destina-se a selecionar um fornecedor e uma
proposta para uma contratacdo especifica, a ser efetivada posteriormente pela Administracao,
no Sistema de Registro de Precos a licitacdo destina-se a selecionar fornecedor e proposta
para contratacdes ndo especificas, seriadas, que poderdo ser realizadas durante um certo
periodo, por repetidas vezes. A proposta selecionada fica a disposi¢do da Administracao que,
se e quando desejar adquirir, valer-se-4 dos precos registrados, tantas vezes quantas o desejar
(dentro dos limites estabelecidos no ato convocatorio).

A partir das especificidades do Sistema de Registro de Pregos, foram examinadas
as vantagens e eventuais desvantagens apresentadas por este sistema de compras.

Observou-se que apesar de que a doutrina, de forma quase undnime, reconheca
que o Sistema de Registro de Pregos oferece grandes vantagens em relagdo ao procedimento
licitatorio comum, foram apontadas por parte da doutrina algumas desvantagens apresentadas,
como a complexidade da concorréncia, a necessidade de alocar recursos humanos para
atualizar tabelas, a impossibilidade de prever todos os itens a serem adquiridos e a facilidade
na formacdo de cartéis.

Dentre as vantagens apresentadas pelo Sistema de Registro de Pregos, foram

levantadas as seguintes: desnecessidade de dotacdo orcamentdria, possibilidade de
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atendimento de demandas imprevisiveis, controle eficaz dos estoques, controle de qualidade,
eliminacdo do fracionamento de despesa, redu¢do dos gastos, simplificacdo administrativa,
atualidade dos precos da aquisicdo, prazo de validade da licitacdo e flexibilidade em relagcdo
as regras de duragdo contratual.

Também foi analisada a normatizacdo do Sistema de Registro de Precos,
salientando-se que ndo é novidade na legislacdo brasileira, estando ja previsto no art. 14, II,
do revogado Decreto-Lei n° 2.300/86, que disciplinava as licitagdes e os contratos na Orbita
federal. Tal Decreto-Lei foi revogado pela Lei n® 8.666/93, que prevé que o Sistema de
Registro de Precos devera ser regulamentado por decreto. Assim, buscando-se regulamentar o
Sistema de Registro de Precos em ambito federal, foi editado o Decreto Federal n® 2.743/98,
posteriormente revogado e substituido pelo Decreto Federal n° 3.931/01, atualmente revogado
e substituido pelo Decreto n® 7.892, de 23 de janeiro 2013.

Em seguida, foi examinada a Ata de Registro de Precos, de forma a diferencia-la
de contrato, com o qual ndo se confunde.

Foi destacado que a Ata de Registro de Precos € um instrumento obrigacional
unilateral, regido pelo direito publico e sem a conotacdo de contraprestacionalidade prépria
dos contratos resultantes das licitagdes comuns. Firma compromisso com vistas a futura
contratacdo, sucede ao ato homologatério, precede o contrato, além de especificar precos,
prazos e condi¢des. Nao tem a finalidade de formalizar as relagdes juridicas obrigacionais que
estipulam obrigacdes reciprocas para a Administragdo e o licitante, como é o caso do contrato.

Continuando a andlise da Ata de Registro de Precos, foram estudados seu
conteido e formalizacdo, bem como seu prazo de validade, possibilidade de prorrogacdo e
alteracdo, além da manuten¢do do equilibrio econdmico-financeiro e o cancelamento do
registro.

Concluindo a delimitagdo do tema com a andlise de no¢Oes gerais sobre Sistema
de Registro de Precos e Ata de Registro de Precos, foi examinada, entdo, a figura do “carona”
na Ata de Registro de Precos.

Inicialmente, foi apresentado um breve historico do “carona” no ordenamento
juridico nacional, ressaltando-se que o “carona” foi disciplinado, a principio, pelo Decreto
Federal n® 3.931/01, que autorizava os orgdos ou entidades que ndo haviam participado do
registro de precos a utilizarem a Ata de Registro de Precos, mediante prévia consulta ao 6rgédo
gerenciador e apOs aceitagdo do fornecedor, podendo contratar at€ 100% (cem por cento) do
quantitativo consignado na Ata. Todavia, ndo impunha limites ao nimero de adesdes que se

poderiam fazer a Ata, o que motivou as criticas mais severas por parte daqueles contrarios ao
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instituto do “carona”, ja que, teoricamente, poderia se dar um nimero ilimitado de
contratacdes com base em uma dnica Ata de Registro de Precos.

O Tribunal de Contas da Unido, entdo, se posicionou no sentido de impor
limitagdes a essas contratagdes, com os Acérdaos n° 1.467/2007 e n° 1.233/2012, orientando
que os 6rgdos ou entidades 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.

Assim, buscando-se uma adequacdo a determinacdo do Tribunal de Contas da
Unido, foi publicado o Decreto Federal n° 7.892/13, que trouxe algumas importantes
limitagdes ao “carona”.

Foram examinadas em seguida, as condi¢des e procedimentos para a adesdo a Ata
de Registro de Precos, destacando-se a necessidade de previsdo em edital de quantitativos
para o “carona”, a autorizagcdo do Orgdo gerenciador para adesdo, o aceite do fornecedor, e,
acima de tudo, a comprovacao da vantagem.

Finalmente, a figura do “carona” foi analisada frente aos principios de Direito
Administrativo, sendo que foram tratados os principios da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da isonomia, da economicidade, da vinculacdo ao instrumento convocatorio e,
por fim, o principio da eficiéncia.

Ao final deste trabalho, conclui-se que o instituto do “carona” envolve uma série
de controvérsias, a comegar pela forma como foi inserido no ordenamento juridico, além da
aplicacdo de principios constitucionais administrativos e conceitos essenciais em sede de
licitagcdes. Sua utilizagdo, todavia ja é realidade nas distintas esferas de governo e até mesmo
no ambito do préprio Tribunal de Contas da Unido.

Assim, apos a andlise da figura do “carona” na Ata de Registro de Pregos sob o
prisma juridico, observando os ensinamentos da doutrina, o posicionamento dos tribunais e
examinando a adesdo a Ata de Registro de Precos frente aos principios norteadores da
Administracdo Publica e aos principios gerais das licitacdes publicas, entende-se que o
“carona” nada mais é do que a consagracdo do principio da eficiéncia na Administracio

Publica.



o4

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

BRASIL, Advocacia-Geral da Unido. Orientacido Normativa n° 19, de 1° de abril de 2009.
Disponivel em: http://www.agu.gov.br/sistemas/site/PaginasInternas/NormasInternas/
AtoDetalhado.aspx?idAto=189180&ID_SITE=

___. Decreto n° 3.931, de 19 de setembro de 2001, Regulamenta o Sistema de Registro
de Precos previsto no art. 15 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, e da outras
providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2001/
D393 1htm.htm

___. Decreto n° 7.892, de 23 de janeiro de 2013, Regulamenta o Sistema de Registro de
Precos previsto no art. 15 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Decreto/D7892.htm

_ . Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da

Constitui¢ao Federal, institui normas para licitagcdes e contratos da Administragdo Publica e d4
outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/18666cons.htm
_ . Lei n°®10.406, de 10 de janeiro de 2002, Institui o Cédigo Civil. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406.htm

. Lei n° 10.520, de 17 de julho de 2002, Institui, no ambito da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, nos termos do art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal,
modalidade de licitacdo denominada pregdo, para aquisicdo de bens e servigos comuns, e da
outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/2002/L10520.
htm#art7

__ . Tribunal de Contas da Unido. Informativo de Licitacoes e Contratos n° 147,
Sessoes: 9 e 10 de abril de 2013 - Plenario 3. Disponivel em:
http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCU/jurisprudencia/informativos/info_licitacoes
. Tribunal de Contas da Unido. Informativo de Licitacdes e Contratos n° 167,
Sessoes: 3 e 4 de setembro de 2013 - Plenario 2. Disponivel em:
http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCU/jurisprudencia/informativos/info_licitacoes
CAVALIERI FILHO, Sergio. Programa de responsabilidade civil. 8 ed. Revista e Ampliada
— Sdo Paulo. Editora Atlas S.A., 2008.

ESCOBAR, Jodo Carlos Mariense. Licitacdo: teoria e pratica. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 1996.

FERNANDES, J. U. Jacoby. Sistema de registro de precos e pregio presencial e



95

eletronico. 3 ed. Revista, Atualizada e Ampliada — Belo Horizonte. Editora Férum, 2009.
___. Carona em sistema de registro de precos: uma opc¢ao inteligente para reducao de
custos e controle. Féorum de Contrata¢ao e Gestao Publica — FCGP, Belo Horizonte, ano 6,
n. 70, out. 2007

GOULART, Eliana Ledo. O Sistema de Registro de Precos: uma revolucao nas licitacoes.
2 ed. Revista e Atualizada — Brasilia. Editora Brasilia Juridica Ltda, 2001.

GUIMARAES, E.; NIEBUHR, J. DE M. Registro de precos: aspectos praticos e juridicos.
2 ed. - Belo Horizonte. Editora Féorum, 2013.

JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de licitacoes e contratos administrativos. 15
ed. - Sdo Paulo. Editora Dialética, 2012.

__ . Curso de direito administrativo. 4 ed. Revista e Atualizada — Sdo Paulo. Editora
Saraiva, 2009.

MEIRELLES, Hely Lopes. Licitacao e contrato administrativo. 11 ed. - Sdo Paulo. Editora
Malheiros, 1996.

. Direito administrativo brasileiro. 26 ed. - Sdo Paulo. Editora Malheiros, 2001.
MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 21 ed. - Sdo Paulo. Editora Atlas S.A.,
2007.

MUKAI, Toshio. Registro de precos em nivel federal. Inconstitucionalidade do art. 8° do
Decreto n° 3.931/01. Possibilitacio de cometimento do crime previsto no art. 89 da Lei n°
8.666/93. Revista Juridica Consulex, ano XI, n. 260, p. 60-61, nov. 07.

SAMPAIO, Ricardo Alexandre. Registro de precos: ata x contrato. 19/03/2012. Disponivel
em: http://www.zenite.blog.br/registro-de-precos-ata-x-contrato/#.UoUDo67PGlg
SANTANA, Jair Eduardo. Pregao presencial e eletronico: sistema de registro de precos:
manual de implantacdo, operacionalizacdo e controle. 3 ed. rev. e atual. - Belo Horizonte.

Editora Férum, 2009.



