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1. Das Compras

O termo compra refere-se, no entendimento doutrindrio, a “qual-
quer espécie de contrato pelo qual a Administracao, mediante pagamento,
adquire a propriedade de bens” (JUSTEN FILHO, 2012, p. 205). Trata-se
de ato juridico de natureza convencional, que se produz a partir do
acordo de vontades entre o ente publico e o particular contratado —
diferentemente, por exemplo, da desapropriacdo, que é ato unilateral,
regrado por regime constitucional proprio.

Os contratos administrativos de compra e venda seguem, em
regra, a forma escrita. Assim como nos casos comuns entre particulares,
regidos pelo Direito Civil, a mera assinatura do contrato ndo é suficiente
para transferir a propriedade do bem comprado, sendo necessaria a
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efetiva transferéncia da posse (tradicao). As regras do Direito Privado,
alias, sao plenamente aplicaveis a Administracao no caso tipico do
contrato de compra e venda, nao existindo, para o ente publico, neste
tipo de ato, a prerrogativa da autoexecutoriedade, sendo impossivel a
invasao da esfera privada do particular ou a sua coacao para manifestar
sua vontade de contratar.

E importante diferenciar algumas figuras relativas as compras
levadas a cabo comumente pela Administracdo. Tem-se, tipicamente, a
compra com execucdo fracionada quando as condicdes do negdcio “sdo
determinadas desde logo: o preco, as quantidades, 0s prazos de execu¢do,
a forma de pagamento, tudo é predeterminado por ocasido da avenca”
(JUSTEN FILHO, 2012, p. 206, grifo do autor); ja no caso de contrato de
fornecimento, nem todas as condicoes da contratacao sao determinadas
no inicio — apenas aquelas de carater geral —, havendo uma margem
de elementos a serem definidos ao longo do tempo; de outra parte,
no sistema de registro de preco a Administracao nao € obrigada a realizar
a contratacao — apenas estabelece com o particular as condicoes que,
hipoteticamente, viria a formalizar caso optasse por realizar o negécio,

conforme se vera mais adiante.

Ha, também, modalidades de compra em que se faculta a dis-
pensa parcial de documentos, a saber: a) no caso de fornecimento de bens
para pronta entrega (art. 32, § 2°, Lei 8.666/93 [BRASIL, 2012a]), em que a
execucao se aperfeicoa dentro de algumas horas ou em poucos dias
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apos a formalizacdo da contratacao; b) no caso de compras para entrega
imediata, assim entendidas aquelas com prazo de entrega até trinta dias
da data prevista para apresentacdo da proposta (art. 40, § 4°) e ¢) compra
com entrega imediata e integral dos bens adquiridos, dos quais nao resul-
tem obrigacoes futuras, inclusive assisténcia técnica, em que o objeto da
contratacao é transferido no momento da compra, nao remanescendo
qualguer outra obrigacao entre as partes — tratando-se, em geral, de
itens simples, em que nao ha possibilidade de reparos ou consertos.
Em todos estes casos, o Tribunal de Contas do Estado orienta que o
ente administrativo conserve apenas 0s dados basicos dos particulares
contratados (endereco, telefone, CNPJ [Cadastro Nacional de Pessoa
Juridical, site etc.), de modo a permitir, a qualquer tempo, a analise,
pelo 6rgao fiscalizador, da vantajosidade e da conformidade dos precos
praticados com aqueles predominantes no mercado.

Importante salientar, por fim, a necessidade de previsdo orcamen-
tdria para as compras — prevista pelo art. 14 da Lei 8.666/93 (BRASIL,
2012a) —, cuja inobservancia gera a responsabilizacao pessoal do agente
administrativo. Segundo aponta JUSTEN FILHO (2012, p. 208),

a lei nao impde a necessidade de prévia liberacao dos
recursos financeiros para dar-se inicio a licitacdo ou,
mesmo, para efetivar-se a contratacao. Basta existir a
previsao de recursos orcamentarios. Isso nao impede
a possibilidade de que a autoridade estatal condicione
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0 préprio desencadeamento da licitacao a efetiva
disponibilidade de recursos.

Ressalta-se, portanto, que a compra, no caso de licitacao, nao
demanda a efetiva existéncia prévia de recursos orcamentarios, uma
vez que as condi¢cdes de financiamento e pagamento podem integrar
0 proprio objeto do procedimento licitatoério.

1.1 — Padronizacgao

Segundo a redac¢do do inciso | do art. 15 da Lei de Licitacdes
(BRASIL, 2012a), as compras deverao, sempre que possivel, observar
o principio da padronizacdo. Cabe frisar que a expressao “sempre que
possivel” ndo se refere a uma decisao discricionaria da Administracao
(JUSTEN FILHO, 2012, p. 210); impoe, pelo contrario, a obrigatoriedade
de se padronizar as compras a menos que haja comprovada impossibili-
dade — hipdtese em que serd necessaria a devida justificacdo pelo ente
administrativo, com exposicao e explicacao dos fundamentos de fato
que impedem a observancia de tal principio.

A padronizacao, portanto, é regra. Tem como objetivo a racio-
nalizacao da atividade administrativa, mediante reducao de custos e
otimizacao da aplicacdao de recursos (JUSTEN FILHO, 2012, p. 211). Isto
porque, ao selecionar bens semelhantes aqueles ja utilizados ou que
ja integram seu patrimoénio, a Administracao elimina a possibilidade de

variacao de qualidade dos produtos, bem como diferencas de utilizacao,

/OU

y UneSp : LicitagAo: COMPRAS, OBRAS E SERVIGOS ‘ »X%
R

corporativa




CURSO DE APERFEIGOAMENTO EM LICITAGAO E CONTRATAGAO PUBLICA
MODULO III « SEMANA 1

conservacao etc. Além disso, por ja conhecer as caracteristicas técnicas
da prestacao, o ente administrativo economiza tempo, eis que nao ha
necessidade de longos exames para selecionar a melhor opgao.

A estrita observancia do principio da padronizacao podera re-
sultar, inclusive, em contratacoes diretas posteriores, na hipdtese de a
Administracao selecionar um objeto que sé pode ser prestado por um
unico fornecedor, inviabilizando a competicao (JUSTEN FILHO, 2012, p.
212).

A escolha do produto-padrao é realizada mediante a instala-
cao de procedimento administrativo especifico para tal finalidade,
preferencialmente mediante a constituicdo de comissao especial, que
deverd “apurar as necessidades administrativas, formular previsdo acerca
do montante econémico dos contratos futuros e examinar as alternativas
disponiveis para padronizacdo” (JUSTEN FILHO, 2012, p. 212, grifo do
autor), ouvindo-se, inclusive, experts no assunto, e realizando testes de
todo tipo.

Tal procedimento administrativo ndo tem cardter licitatdrio, uma
vez que nao se destina a analisar propostas mais vantajosas; entretanto,
deve ser orientado pelos principios da vantajosidade e da isonomia,
mediante a oitiva de todos os interessados, ja que havera, ao final,
um direcionamento na contratacao, em virtude da padronizacao. Tal
direcionamento poderd, inclusive, implicar a padronizacdao de itens
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identificaveis por meio de uma marca, desde que tal ocorra por razdes
de ordem técnica estritamente justificadas pelas caracteristicas e es-
pecificacbes exclusivas do produto, conforme ja decidiu o Tribunal de
Contas da Unido (TCU) (Acdrdao ne 62/2007, Plenario, rel. Min. Marcos
Bemquerer Costa — JUSTEN FILHO, 2012, p. 213).

Ressalta-se, por derradeiro, que a padronizacao de produtos
demanda andlise criteriosa e objetiva, uma vez que além de acarretar
o risco da eleicao de um produto que venha a se tornar inadequado,
poderd também conduzir a elevacao dos precos, em razao da auséncia
de competitividade.

1.2 — Sistema de Registro de precos

O Sistema de Registro de Precos, consagrado pelo inciso Il do
art. 15 da Lei 8.666/93 (BRASIL, 2012a) é uma ferramenta posta pela lei
a disposicao da Administracao Publica para agilizar e garantir a flexibi-
lidade das contratacbes administrativas.

Embora a previsao legal deste sistema esteja inscrita na Secao V
da Lei de Licitacao (BRASIL, 2012a), referente as compras, tanto a dou-
trina quanto a Jurisprudéncia reconhecem sua plena aplicabilidade a
contratacao de obras e servicos.

Isto porque, dentro da sistematica legal, nao se vislumbra qualquer
caracteristica que seja aplicavel tao-somente as compras ou as obras
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e servicos, de modo que o siléncio da lei nao pode, neste caso, em
termos interpretativos, ser tido como indicativo de vedacao, conforme
entendimento do Superior Tribunal de Justica (Recurso em Mandado de
Seguranca n° 15.647/SP — 22 T. — Rel. Min. Eliana Calmon —j. 25.03.2003
— p. DJ 14.04.2003 — JUSTEN FILHO, 2012, p. 224).

1.3 — Conceito e normatizacao

Segundo a doutrina, o Sistema de Registro de Precos consiste na
elaboracao de “um contrato normativo, constituido como um cadastro de
produtos e fornecedores selecionados mediante licitacdo para contratacoes
sucessivas de bens e servicos, respeitados lotes minimos e outras condicoes
previstas no edital” (JUSTEN FILHO, p. 218, grifo do autor).

Assim, mediante a utilizacdo desta figura legal, o ente adminis-
trativo formula, através de procedimento licitatério, um cadastro de
fornecedores e produtos, que serdo solicitados conforme a demanda, ao
longo do tempo, observados limites quantitativos maximos e minimos
para aquisicao de produtos ou realizacao de servicos, assegurando-se de
que 0s precos registrados continuam compativeis com os de mercado.

Vale destacar a natureza de contrato normativo, o que significa
que, apesar de nao dispor, no momento da licitacao, de todos os ele-
mentos das contratacdes futuras, vincula ambas as partes. Isto quer

dizer que a Administracao Publica ndo podera exigir que o particular

cumpra prestacdes nao abarcadas pelo contrato inicial, seja com rela-

/OU

y UneSp : LicitagAo: COMPRAS, OBRAS E SERVIGOS ‘ »X%
R

corporativa




CURSO DE APERFEIGOAMENTO EM LICITAGAO E CONTRATAGAO PUBLICA
MODULO III « SEMANA 1

¢ao a qualidade ou quantidade dos objetos licitados, ao preco e seu
pagamento ou mesmo quanto as condicdes de adimplemento da
obrigacao licitada. De outro lado, o particular contratado nao pode
se negar a cumprir o contrato regularmente firmado ap6s a licitacao,
desde que exigidas pela Administracao prestacoes compativeis com
as condicdes avencadas.

Conforme ja dito, a previsao legal do Sistema de Registro de Precos
se encontranoart. 15,1, e §§ 1°a 6°,da Lei de Licitacdes (BRASIL, 2012a).

Embora o § 3° de tal artigo disponha que o Sistema de Registro
de Precos serd requlamentado através de decreto, a doutrina € prati-
camente unanime em defender que tal sistema é autoaplicavel, uma
vez que quase todos 0s elementos necessarios para sua instituicao e
funcionamento podem ser extraidos da interpretacao sistematica da
Lei 8.666, excluidos uns poucos topicos, que dependem, efetivamente,
de regulamentacao, como, por exemplo, o pluralidade de registros e
fornecedores (JUSTEN FILHO, 2012, p. 222-223).

No ambito Federal, foi editado o Decreto n° 3.931/2001, alterado
pelo Decreto n°4.342/2002, regulamentando com grande especificida-
de o Sistema de Registro de Precos. Tais regulamentacoes, entretanto,
aplicam-se tdo-somente a esfera Federal, sendo necessario que cada
ente da Federacao promova sua propria regulacao.
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1.4 — Peculiaridades do S.R.P.

O funcionamento do Sistema de Registro de Precos, no ambito
da legislacao paulista, segue, de modo geral, todos os preceitos opera-
cionais e formais contidos nos Decretos Federais que regem a matéria.
A principal diferenca diz respeito a questao da vigéncia da ata.

Por expressa determinacao legal, o prazo de validade da ata ndo
poderd ultrapassar o periodo de um ano. Estabelecer a sua vigéncia para
além dos doze meses é procedimento que fere o principio da legali-
dade, decidiu o Tribunal de Contas Paulista em interpretacao restritiva
ao disposto no art. 13 do Decreto 47945/03" (SAO PAULO, 2012) (TCE/
SP, Acérdaos 038240/026/08, e 002307/003/07).

O Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo (TCE/SP) fez constar
em sua jurisprudéncia que ha de prevalecer o entendimento de que,
formado o registro e subscrita a ata correspondente, qualquer forne-
cimento dela decorrente somente pode ocorrer nos exatos limites
temporais da validade dos precos registrados, nao cabendo, com isso,
admitir-se qualquer hipotese de revisao de precos ou prorrogacao de
vigéncia, tanto da ata, como dos contratos dela decorrentes. Qualquer
disposicao diversa implica no desvirtuamento do instituto que, por
exceléncia, serve para conferir as compras de bens e servicos neces-
sarios a Administracao dinamica de fornecimento pontual contra o
respectivo pagamento (TCESP, Acérdaos 009656/026/11, 010285/026/11
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e 10286/026/11).

Importante notar que embora se trate de interpretacao restritiva
de autorizacao literal contida em norma vigente, por parte de 6rgao
auxiliar de fiscalizacao, o bom-senso pede que os entes administrativos
se abstenham de proceder a prorroga¢do do periodo de vigéncia da Ata,
até que haja pronunciamento por parte do Poder Judiciario.

1.5 — Vantagens e desvantagens

O Sistema de Registro de Precos oferece diversas vantagens a
Administracao Publica. Dentre elas, vale destacar: a) reducdo de gastos
e simplificacdo administrativa; b) rapidez na contratacdo e otimizacdo dos
gastos; ¢) prazo diferenciado com relacéo a licitacdo comum e d) definicdo
de quantidades e qualidades conforme necessidades especificas.

A reducdo de gastos e simplificacdo administrativa decorre, segun-
do a doutrina, da supressao de licitacdes continuas e subsequentes,
tendo como objeto produtos ou servicos semelhantes e homogéneos
(JUSTEN FILHO, 2012, p. 220-221). E evidente que a eliminacdo da ne-
cessidade de realizacao de diversas licitacdes praticamente idénticas
reduz a burocracia, 0s custos e os desgastes normalmente acarretados
pela elaboracao de procedimentos licitatérios tipicos.

A rapidez na contrata¢do e a otimiza¢do dos gastos dizem respeito
a simplificacao da contratacao e a maior flexibilidade quanto 4 questao
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orcamentaria. Uma vez registrados os precos e produtos do vencedor
do certame, a Administracao pode aguardar a liberacao de recursos
e, uma vez obtidos, contratar diretamente 0s servicos ou adquirir 0s
produtos. Além da agilidade do procedimento, fica também garantida
a utilizacao dos recursos orcamentarios, gue nao ficam ociosos ou sem
destinacao em razao de eventuais descompassos, COMo ocorre com
outras modalidades licitatorias.

J& a questao do prazo diferenciado diz respeito ao fato de que, no
S.R.P, as propostas, precos e condicoes vencedores do certame ficam a
disposicao da Administracao, para contratacao, pelo prazo de um ano.
Numa licitacao comum, o ente administrativo possui 0 prazo de apenas
60 (sessenta) dias, contados da entrega das propostas, para realizar a
contratacao. Vencido este prazo e nao formalizado o contrato, havera
necessidade da elaboracao de novo procedimento licitatério, com 0s
dispéndios de tempo e recursos inerentes a tais processos.

Por sua vez, a definicdo de quantidades e qualidades conforme
necessidades especificas ¢ uma diferenca de extrema importancia com
relacao aos procedimentos licitatérios comuns. Ordinariamente, as
guantidades e qualidades exatas dos produtos e servicos a serem
contratados devem constar, especificamente, no edital, vinculando a
Administracao, independentemente de variagdes ocasionais conforme
0 caso concreto. O S.R.P, por sua vez, opera com limites minimos e

maximos de quantidades e qualidades, ficando o ente administrativo
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autorizado a contratar somente na medida do que for efetivamente
necessario.

De outra parte, nao se pode ignorar que o Sistema de Registro de
Precos apresenta também alguns riscos e desvantagens, cujos principais
sao a obsolescéncia, a incompletude e a perda da economia de escala.

A obsolescéncia consiste na defasagem do valor registrado apés
a licitacao pelo S.R.P. e os precos praticados no mercado, uma vez que,
a depender do tipo de produto ou servico licitado, hd a constante
possibilidade do desenvolvimento de novos tipos e modelos, o que
pode acarretar a variacao de precos. Por isso, a Administracao “tem o
dever de verificar, antes de cada aquisicdo, se o produto selecionado ainda
é 0 mais adequado e se 0s precos sdo compativeis com os de mercado”
(JUSTEN FILHO, 2012, p. 221).

A incompletude, por seu turno, é um reflexo da padronizacao que
o Sistema de Registro de Precos invariavelmente acarreta. Isto porque a
previsao feita no edital das licitacdes que se utilizam desta modalidade
tende a ser genérica, referindo-se a categorias de produtos. Ha casos,
porém, em que a Administracao necessitara de um produto de nature-
za muito mais especifica, e ndo encontrara, dentre os registrados para
fornecimento, um item adequado para atender a finalidade que busca.

Quando a Administracao verifica a ocorréncia de obsolescéncia
ou incompletude dos cadastros das atas de registro, deve realizar lici-
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tacdo especifica, de modo a prestigiar os principios norteadores dos
procedimentos licitatorios.

Por fim, a perda da economia de escala diz respeito a fixacao do
preco, na licitacao, por unidade, uma vez que os quantitativos sao
previstos apenas hipoteticamente, na forma de limites minimo e ma-
ximo. Considerando a lei de mercado, o comum é que quanto maior
a escala da compra, menor o preco obtido, 0 que nao se verifica se 0
preco unitario for mantido.

1.6 — Sistema de Carona

Um dos aspectos mais polémicos em matéria de Registro de
Precos é a chamada figura do “carona”. A doutrina define esta figura
como a “contratacdo fundada num sistema de registro de precos em vigor,
mas envolvendo uma entidade estatal dele nGo participante originalmente,
com a peculiaridade de que os quantitativos contratados ndo serao com-
putados para o exaurimento do limite mdximo. De acordo com a prdtica, a
Unica restricado admitida reside no limite de 100% do quantitativo mdximo
do objeto do registro por entidade” (JUSTEN FILHO, 2012, p. 235).

Esta figura surgiu a partir da edicao do Decreto Federal n°
3.931/2001 (BRASIL, 2012b), que, em seu art. 89, dispbde que “a Ata de
Registro de Precos, durante sua vigéncia, poderd ser utilizada por qualquer
drgdo ou entidade da Administracdo que ndo tenha participado do certa-

me licitatorio, mediante prévia consulta ao érgdo gerenciador, desde que
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devidamente comprovada a vantagem”.

A nocao juridica do “carona”, para a ampla maioria da doutrina, é
absolutamente inconstitucional e ilegal, por manifesta ofensa a diver-
sos principios e regras que regem a Licitacao, tais como o principio da
legalidade, o principio da vinculagdo ao edital e o principio da isonomia,
além de constituir ofensa a disciplina da habilitacéo, criar hipdtese de
dispensa de licitacao e permitir a infracdo ao limite legal a ampliagéo dos
quantitativos originais contratados.

A ofensa ao principio da legalidade é o vicio mais flagrante desta
figura juridica, uma vez que a Lei 8.666/93 (BRASIL, 2012a) nao facultou
a instituicao desse sistema, que foi introduzido por meio de decreto,
violando o postulado da reserva legal e da competéncia legislativa.

O “carona” fere, também, o principio da vinculacdo ao edital, na
medida em que o instrumento convocatoério institui as condicoes,
quantitativos e qualitativos minimos para contratacao perante um ou
mais determinados entes administrativos; posteriormente, se admitiriam
"recontratacdes” paralelas, junto a entes diversos daqueles constantes
no edital — e, portanto, ndo participantes da licitacao —, e com extra-
polacdo dos limites pré-fixados.

A violacao ao principio da isonomia é também clara, j& que a
contratacao do vencedor de uma licitacao por érgaos dela nao parti-

Cipantes inibem a competicao, ao nao oferecer qualquer oportunidade
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de participacao por parte de outros concorrentes, muitas vezes mais
proximos e capazes de oferecer melhores ofertas ao érgédo “caronista’”.

Além disso, a figura do “carona” frustra a disciplina da habilitacao,
ja que os requisitos de habilitacao tomam por base o objeto em suas
dimensdes quantitativas e qualitativas pré-fixadas, que sdao posterior-
mente ampliadas, resultando em um desvio da funcao da habilitacao
no procedimento licitatorio.

Cria, também, hipdtese de dispensa de licitacdo nao prevista na lei,
ofendendo o principio da obrigatoriedade de licitacdo, instituindo verda-
deira competéncia discriciondria para a Administracao para promover
contratacdes diretas (JUSTEN FILHO, 2012, p. 236). Tal instituicdo — feita
por decreto, em detrimento da reserva legal apregoada pela Constitui-
cao — permite que os efeitos de uma licitacao sejam reaproveitados e
ampliados, quando o correto seria a realizacao de novo procedimento,
0 que configura, inequivocamente, uma contratacao direta.

Por derradeiro, verifica-se a infracdo ao limite legal a ampliacéo dos
quantitativos originais contratados, pois, diferentemente do que prevé
O art. 65, 8§ 1° e 29 Lei 8.666/93 [BRASIL, 2012a] — elevacao limitada
em até 25% dos quantitativos originarios —, na pratica da “carona’, as
partes, mediante acordo, podem produzir elevacdes ilimitadas dos
quantitativos previstos, conforme o fornecedor seja capaz de suprir a
demanda dos diversos érgaos que passem a contrata-lo.
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Apesar de todos estes vicios e ilegalidades que atingem o con-
ceito do “carona”, o TCU, ao se manifestar sobre o assunto, no Acordao
1.487/2007, do plendrio, relatado pelo Min. Valmir Campelo (JUSTEN,
2012, p. 238-239), nao reconheceu a invalidade desta pratica.

Porém, conforme ressalta JUSTEN FILHO (2012, p. 239),

daf ndo se segue que a pratica da ‘carona’ seja uma escolha
que se configure como valida e legitima para os 6érgaos
administrativos. O TCU incorporou razdes juridicas que
devem ser tomadas em conta quando se pretender adotar
a pratica da ‘carona’. O Acérdao 1.487/2007 demonstra
que a contratacao adicional, ndo prevista originalmente, é
potencialmente danosa aos cofres publicos. Daf se seque
que a sua adocgao envolve a assuncao do administrador
publico do risco de produzir uma contratagcao equivocada.
A comprovacao de que a pratica da ‘carona’ produziu
enriquecimento injusto e indevido para o fornecedor
privado deve conduzir a severa responsabilizacao dos
agentes estatais que a adotaram.

No ambito do Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, a
figura do “carona” nao tem sido aceita, embora inserida formalmente
no ordenamento paulista por meio do Decreto Estadual 51.809/07, eis
que fere os principios da reserva legal (por ter sido instituido por de-
creto), legalidade (auséncia de previsao em lei), isonomia, vinculacao
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ao instrumento convocatoério e competitividade (TCE — Processo n°
38240/026/08 — Rel. Cons. Claudio Ferraz de Alvarenga —j. 03.12.2008

~ p. DOE 12.12.2008). ENGINED)

Isto porque a utilizacao do carona possibilita que cada érgao
que aderir a Ata de Registro de Preco, individualmente, contrate até
100% dos quantitativos nela registrados?, situacao que confere ganho

imensuravel ao licitante vencedor, pois as quantidades adquiridas por
entidades que nado participam do certame nao sao computadas para
fins de exaurimento dos limites do registro de precos.

Nesse sentido, a interpretacao do TCE/SP se harmoniza com
o decidido pelo Tribunal de Contas da Unido no Acérdao 1487/2007
(BRASIL, 2012¢), onde restou demonstrado.

que a contratacdo adicional, nao prevista originalmente, é
potencialmente danosa aos cofres publicos. Dai se segue
que a sua adocao envolve a assuncao do administrador
publico do risco de produzir uma contratagcao equivocada.
A comprovacao de que a pratica da “carona” produziu
enriquecimento injusto e indevido para o fornecedor
privado deve conduzir a severa responsabilizacao dos
agentes estatais que a adotaram.

De forma diversa, a “adesao legal” é procedimento destinado a
reunir num Unico certame todos 0s 6rgaos que manifestarem interesse
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em adquirir bens e servicos que serao licitados, antes da publicacao
do edital, dai as expressoes “6rgao gestor” e “participante’, situacao
prevista no artigo 6° do Decreto 47945/03 3 (SAO PAULO, 2012) e aceita
pelo TCE/SP, desde que os participantes nao sejam estranhos a esfera
de governo que promove a disputa pelos precos.

A condicao imposta pelo TCE/SP para reconhecer a “adesao legal”
conduz ao seguinte raciocinio: a se aceitar que esferas diferentes utilizem
suas atas reciprocamente, possibilitar-se-ia que entes jurisdicionados
por Tribunais de Contas distintos acatassem integralmente os atos pra-
ticados em seus ritos licitatorios, o que nao se faz desejavel, pois, como
visto, o regulamento do Registro de Precos é, necessariamente, local.

2. Obras e servicos

A Secao Il do Capitulo I da Lei 8.666/93 (BRASIL, 2012a) aborda
o tema “Obras e Servicos” de uma forma ampla, genérica. Contudo,
embora sejam normas que se apliquem as diversas obras e servicos
existentes, foram elaboradas especificamente com base em obras ou
servicos de engenharia, 0 que recebe criticas por parte da doutrina,
uma vez que obras e servicos de engenharia compreendem a minoria
das contratacdes da Administracao.

Ao analisar os dispositivos contidos na citada Secao Ill é percep-
tivel que a referéncia do legislador foi obra ou servico de engenharia.
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Dessa forma, se faz necessaria uma adequacao interpretativa de tais
regras, para que possam ser aplicadas nas diversas obras e servicos que
a Administracao venha contratar. Por exemplo, a exigéncia de projeto
basico e projeto executivo é uma peculiaridade de obras ou servicos
de engenharia. Contudo, para as demais obras e servicos deve-se exigir
que a Administracao elabore documentos equivalentes. Ou seja, ape-
sar de nao ser uma obra ou servico de engenharia, devera apresentar
algo que demonstre o estudo prévio sobre o objeto pretendido, com
sua descricao e detalhamento, assim como exigido no projeto basico.

O art. 6°, inciso | (BRASIL, 2012a), estabelece que obra é “toda
construcdo, reforma, fabricacdo, recuperacdo ou ampliacdo, realizada por
execucdao direta ou indireta”. Percebe-se que o dispositivo ndo exprime
0 conceito de obra, mas apenas indica atividades que a caracterizam,
sem explicar o que seria uma obra. A doutrina entende que as obras a
que se refere o dispositivo se restringem as de engenharia.

Ja oinciso Il (BRASIL, 2012a) do mesmo artigo traz a definicao
de servicos como

toda atividade destinada a obter determinada utilidade
de interesse para a Administracao, tais como: demolicao,
conserto, instalacao, montagem, operacao, Conservacao,
reparacao, adaptacao, manutencao, transporte, locacao
de bens, publicidade, seguro ou trabalhos técnico-
profissionais.
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Este conceito de servico abrange tanto os de engenharia como
os demais. Trata-se de uma definicao muito genérica, por se referir a
“toda atividade destinada a obter determinada utilidade de interesse
publico’, pois isto pode envolver tanto uma obra como um servico, ja
que ambos geram utilidade para a Administracao.

Definir se o0 objeto é uma obra ou um servico, de engenharia ou
nao, é essencial para a escolha da modalidade licitatoria, bem como
para verificar se é ou ndo caso de dispensa de licitacao, ja que possuem
limites de valores distintos.

Esses passos fazem parte da fase interna da licitacao, a qual possui
primordial importancia no sucesso em satisfazer o interesse publico
com a futura contratacao.

2.1 — Projeto basico
E definido como:

Conjunto de elementos necessdrios e suficientes, com nivel de
precisdo adequado, para caracterizar a obra ou servico, ou
complexo de obras ou servicos objeto da licitagcao, elaborado
com base nas indicagbes dos estudos técnicos preliminares,
que assegurem a viabilidade técnica e o adequado tratamento
do impacto ambiental do empreendimento, e que possibilite
a avaliagdo do custo da obra e a definicdo dos métodos e do
prazo de execucdo, devendo conter os sequintes elementos
(BRASIL, 2012a).
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E uma licitacao para a contratacao de obras ou servicos nao
pode ser iniciada sem a sua prévia elaboracao, ou a elaboracao de
documento equivalente — caso nao seja obra ou servico de engenharia.

Apesar de ser obrigatéria a elaboracao do projeto basico, ha situ-
acdes em que os tribunais ja decidiram por validar a licitacdo realizada
sem a sua existéncia ou sua elaboracao fora dos termos detalhados na
lei. Sdo hipdteses em que as circunstancias emergenciais determinam
a necessidade de rapidamente contratar a prestacao de um servico, ou
entao em que o objeto é de total simplicidade e néo demanda todo o
procedimento exigido para a confeccao do projeto basico. Porém, estes
Casos sao excepcionais, de forma que predomina a obrigatoriedade do
projeto basico, sem o qual o procedimento licitatério é considerado nulo.

Nestas hipdteses, de carater emergencial e baixa complexidade
do objeto, também se tem admitido a substituicao do projeto basico
por planilha estimativa de custos unitarios e global, devidamente am-
parada por relatério técnico. Esta planilha de custos € o minimo pla-
nejamento administrativo a ser realizado para que se possa programar
a execucao do objeto, verificar se ele se enquadra na disponibilidade
orcamentaria, fixar a modalidade do procedimento licitatério, verificar
a compatibilidade das propostas dos licitantes com os precos de mer-
cado, entre outros requisitos basicos indispensaveis para atender ao
interesse publico.

/OU

y UneSp : LicitagAo: COMPRAS, OBRAS E SERVIGOS ‘ »my
R

corporativa




CURSO DE APERFEIGOAMENTO EM LICITAGAO E CONTRATAGAO PUBLICA
MODULO III « SEMANA 1

Importante anotar que nos casos de contratacdo direta, sem
licitacdo, a Administracao ndo fica desobrigada de elaborar o projeto
basico (ou planilha de custos, se for o caso). Pelo contrario — estes
documentos sao ainda mais importantes nestas situacoes, pois € por
meio deles que se demonstrara ser caso de dispensa ou inexigibilidade
de licitacao.

O defeito, vicio ou qualquer irregularidade significativa do projeto
basico podera acarretar sua nulidade. Quando a nulidade do projeto
basico somente for observada apos a licitacao, ja no curso do contrato,
e ocasionar a invalidacao do contrato, devera o particular contratado
ser indenizado por tudo que tiver executado até o momento.

Para a elaboracao de um projeto basico, a Administracao deve
ter o conhecimento preciso de suas necessidades e saber através de
quais meios deverdo ser satisfeitas, podendo até mesmo se valer do
auxilio de particulares, caso a complexidade do objeto pretendido
demande um conhecimento aprofundado para definicao de critérios
adequados a realizacao do procedimento licitatorio.

Importante ressaltar que estes terceiros que auxiliarem na con-
feccdo do projeto basico ficam, em regra, impedidos de participar da
licitacao correspondente, ressalvado o caso de todos os possiveis inte-
ressados serem chamados a contribuir para a elaboracdo do referido
projeto.
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Para que se considere satisfeita a exigéncia legal da prévia elabo-
racao do projeto basico, nao basta um documento com essa denomi-
nacao. Alids, o nome que se da ao documento é o menos importante.
Os Tribunais ja decidiram, em varias oportunidades, validar documentos
com nomes distintos, como os reiterados “termos de referéncias’, pois
se adequavam perfeitamente as exigéncias da lei ao abordarem os
diversos pontos precisos para a configuracao de um projeto basico.

Assim, 0 que importa é o conteldo do documento e nao sua
nomenclatura. Devera conter os elementos exigidos pela lei, com um
estudo preliminar que aborde as questdes técnicas, econdémicas e
financeiras, a previsao dos prazos para a execucao, estimativa de cus-
tos, avaliacao do impacto ambiental, analise das diversas repercussoes
possiveis para a Administracao e fixacao dos objetivos a serem alcan-
cados, fornecendo uma projecao da contratacao que decorrera, tudo
da maneira mais detalhada possivel, conforme exigir a complexidade
do objeto a ser licitado.

Apos sua elaboracao, o projeto basico sera avaliado pela auto-
ridade administrativa competente para determinar a contratacao, que
poderd aprova-lo ou nao, sempre de forma motivada.

Depois de aprovado, devera ser dada publicidade ao projeto ba-
sico, permitindo que interessados apontem eventuais vicios do mesmo.
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2.2 — Projeto Executivo

O projeto executivo, documento para a instauracao da licitacao
em obras e servicos, estabelece, de maneira pormenorizada, as condi-
¢oes de execucao do objeto licitado. Justen Filho (2012, p. 166), nesse
sentido, ensina que apenas o projeto basico nao é suficiente para tanto,
e que o projeto executivo determina todas as condicdes, inclusive no
tocante aos custos, 0 que permite avaliar a compatibilidade da contra-
tacdo com o interesse coletivo, com 0s recursos estatais disponiveis e
com outras exigéncias relacionadas ao bem-comum.

Tal documento deve conter informacoes relativas a execucao
completa da obra ou do servico. Assim define a Lei 8.666/93, em seu
artigo 6°, X (BRASIL, 2012a): “Projeto Executivo — 0 conjunto dos elementos
necessdrios e suficientes a execucdo completa da obra, de acordo com as
normas pertinentes da Associacdo Brasileira de Normas Técnicas — ABNT
[Grifo Nosso]".

De acordo com o artigo em comento, o projeto executivo deve ser
formulado de acordo com as normas da ABNT, que possui regramento
técnico para diversos objetos. Orienta a doutrina que, embora existam
Casos em que o objeto ndo seja regulamentado especificamente pela
associacao, nao sera dispensada a observancia de formalidades técnicas
na realizacao do documento.
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Justamente por isso, 0 projeto executivo pressupde o

pleno conhecimento da drea em que a obra sera executada
e de todos os fatores especificos necessarios a atividade
de execucao da obra. O projeto executivo exaure todas
as cogitacoes abstratas e genéricas atinentes a obra, de
modo a permitir uma atividade de pura execucao do
referido objeto” (JUSTEN FILHO, 2012, p. 141).

A imprescindibilidade desse documento na realizacao de um
procedimento licitatério é sustentada em peso pela doutrina, sobretudo
quando se trata de obras de alta complexidade, a exemplo de metros,
rodovias e outros. Sustenta-se tal ponto de vista, em especial, para a
constatacao da viabilidade dos custos, uma vez que o documento
especifica este item, permitindo, inclusive, o controle financeiro e a
ciéncia da existéncia de recursos suficientes.

Interessante constatar, todavia, a existéncia de excecao a neces-
saria antecedéncia do projeto executivo, qual seja, a hipdtese prevista
no §1°do artigo 7° da Lei 8.666/93 (BRASIL, 2012a), caso em que é per-
mitida sua elaboracao contemporaneamente a execucao das obras e
servicos. Tal dispositivo afirma que

a execucao de cada etapa serd obrigatoriamente precedida
da conclusdo e aprovacao, pela autoridade competente,
dos trabalhos relativos as etapas anteriores, a excecao
do projeto executivo, o qual podera ser desenvolvido
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concomitantemente com a execucao das obras e servicos,
desde que também autorizado pela Administracao.

Os casos de excecao a prévia existéncia de projeto executivo,
entretanto, nao se submetem a ampla discricionariedade do adminis-
trador, cabendo, exclusivamente, em situacdes que estiverem presentes
motivos relevantes autorizadores da hipdtese. Devem, portanto, existir
fundamentos aptos que revelem, de maneira justificada, a impossibili-
dade de se esperar o projeto executivo, em consonancia com a possi-
bilidade de realizacao de procedimento licitatério sério e Util.

A doutrina explica a viabilidade da excecdao (JUSTEN FILHO, 2012, p. 167):

suponha-se que as caracteristicas do objeto imponham
a necessidade material de elaborar o projeto executivo
concomitantemente ao desenvolvimento efetivo das
obras. Tal situacao pode ocorrer em alguns casos, mas
a autorizacao legislativa para licitacdo fundada apenas
em projeto basico nao autoriza escolhas arbitrarias. A
autoridade administrativa tem o dever de realizar a escolha
mais adequada. Logo, tem de existir uma justificativa
explicita que fundamente a escolha de desencadear a
licitacdo sem o projeto executivo. E a justificativa nao
pode se restringir ao argumento de que “a lei o faculta” Tal
como se passa com todos os poderes discricionarios, a lei
faculta apenas a decisao que for apta a promover o melhor
resultado para a satisfacao dos fins impostos ao Estado.
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Ha de se atentar também para casos em que os dados definitivos
somente podem ser apurados durante a efetiva execucdo do objeto,
motivo pelo qual o projeto executivo prévio se mostra inviavel.

2.3 — Execucao das Obras e Servicos

De acordo com a previsao da Lei de Licitacbes, a execucao das
obras e servicos deve programar-se, sempre, em sua totalidade, pre-
vistos, ainda, seus custos atual e final e considerados os prazos de sua
execucao.

Dessa forma, a Administracdo deve levar em conta todas as obri-
gacdes advindas da contratacao, planejando, inclusive, a obra e seus
desdobramentos na perspectiva de conclusao da obra ou do servico.

Destaca-se, nesse ponto, que, em regra, a execucao de uma
obra ou servico deve ser integral, uma vez que a execu¢ao parcial nao
traz beneficio a coletividade, sendo admitida tdo somente em casos
excepcionais, quando o resultado final, embora demorado, é capaz de
produzir beneficios compensadores. O que nao se admite é o desper-
dicio de recursos em execucoes parciais sem perspectiva de conclusao
ou utilizacdo de uma obra ou servico (JUSTEN FILHO, 2012, p. 182; 183).

E permitido, todavia, afastar-se o dever de programacao integral
da execucao em hipdteses como a inviabilidade técnica e a insuficiéncia
de recursos. Assim, afirma a doutrina que ndo ha dever de programar
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contratacao da totalidade de um objeto quando esta seja tecnicamen-
te invidvel, ou, no minimo, desaconselhavel. No tocante as limitacoes
econdmicas, por sua vez, a insuficiéncia de recursos atribuidos pela
lei orcamentaria pode ser insuficiente para a execucao completa do
objeto. Nestes casos, é possivel a contratacao de um empreendimento
Cuja realizacao excederd um Unico exercicio ou se proceder a execu-
cao em etapas. Em ambos os casos, a decisao deverad ser motivada,
especificando-se os elementos que justificam a utilidade e economi-
cidade da medida.

Na execucao parcelada de obras, cada etapa demanda uma lici-
tacao distinta e autdnoma. Vale a pena distinguir entre o fracionamento
da contratacao — hipotese em que se divide o objeto em diversos con-
tratos, cada um com valor mais reduzido - e a programacdo de execu-
¢do parcial, em que a Administracao reduz o objeto para adapta-lo ao
orcamento e deixa parte remanescente para complementacao futura.
Este segundo caso — a programacao de execucao parcial — é vedado,
jd que a incerteza quanto a complementacao posterior configura risco
de desperdicio de recursos (JUSTEN FILHO, 2012, p. 184).

Por fim, saliente-se que o paragrafo primeiro do art. 8° da Lei
de Licitacbes (BRASIL, 2012a) veda a execucao parcial quando houver
previsao orcamentaria para a execucao integral — o chamado “retar-
damento da execucao” —, permitindo a execucao parcial apenas em
dois casos: a) inviabilidade financeira, que é a dificuldade na execucao
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orcamentaria por auséncia de recursos financeiros e b) inviabilidade
técnica, que pressupde a ocorréncia de eventos fortuitos ou de forca
maior, desconhecidos, imprevistos e imprevisiveis, que obstam a con-
clusao da execucao da obra ou servico contratado. Em qualquer das
duas hipdteses, a decisao deve ser, uma vez mais — e Como sempre —
devidamente justificada e fundamentada, de modo a permitir a andlise
de legalidade e probidade da medida.

2.4 — Obras e Servicos de Engenharia

Na Lei 8.666/93 (BRASIL, 2012a), a expressao “obra” é sempre
utilizada para fazer referéncia as obras de engenharia. Embora haja
mencao ao termo “fabricacao” (art. 69, 1), € indubitavel que, perante
a Lei de Licitagbes, a fabricacao de moveis, por exemplo, deve ser
tratada como servico, conceito muito mais amplo que engloba todas
as atividades que nao sao obras de engenharia. Ambos 0s conceitos —
"‘obras” e "servicos” de engenharia — sao espécies do género prestacdo
de servicos, razao pela qual representam categorias intercambidaveis,
com diversas caracteristicas em comum.

Segundo a doutrina,

obra de engenharia consiste numa atuacao voluntaria
do ser humano destinada a promover modificacao
significativa, autbnoma e permanente no ambiente
natural, tendo por objeto especifico a edificacao de
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benfeitorias e acessdes relativamente a bens imoveis.

O nucleo da ideia de obra de engenharia vincula-
se a atividade de edificar um imédvel ou de realizar
modificacdes relevantes em um imével ja existente
[.]. JUSTEN FILHO, 2012, p. 131, grifo nosso).

O ja mencionado inciso | do artigo 6° da Lei 8.666/93 (BRASIL,
2012a) estende o conceito de obra também a reforma, a fabricacao,
a recuperacao e a ampliacao — atividades acessoérias a construcao —,
desde que produzam uma significativa e permanente alteracdo em um
imovel (como no caso de um edificio em ruinas que é reconstruido);
Caso contrario, serao tidas como mero servico (como, por exemplo, no
caso de pinturas, pequenas reformas e atividades de manutencao em
geral).

Por sua vez, o servico de engenharia é definido como

uma atuacao voluntaria do ser humano, consistente
num fazer tendo por objeto edificacoes realizadas sobre
imoveis, presentes ou futuras, mas que nao revela uma
modificacdo significativa, autbnoma e permanente no
ambiente natural. Em termos gerais, pode-se afirmar que
o servico de engenharia tem natureza instrumental,
complementar e acessoria relativamente a uma obra
ou a um bem imével” (JUSTEN FILHO, 2012, p. 131, grifo
N0Ss0).
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Fica claro, portanto, que a obra de engenharia esta ligada, de
modo geral, a producao de alteracao nova no ambiente, mediante
edificacoes ou a reformulacao total de uma obra ja existente, ao passo
que o servico de engenharia se refere a modificacbes menores, com-
plementares e acessoérias, geralmente promovidas em construcoes
ja existentes. Nos casos em que nao se puder distinguir claramente,
deve-se levar em conta a dimensdo da atividade: se forem produzidas
modificacdes significativas, autbnomas e permanentes no ambiente
natural, estar-se-a diante de obra; do contrario, tratar-se-a de servico.

Note-se, por fim, que a demolicdo — que, em principio, constitui
uma alteracao de grande dimensao no espaco natural, modificando-
-0 significativa, autbnoma e permanentemente — é classificada pela lei
(art. 60,11, BRASIL, 2012a) como servico. Apesar da imprecisao conceitual,
trata-se de excecao legislativa, que deve, portanto, ser observada.

No mais, aplicam-se as obras e servicos de engenharia todas as
disposicoes e conceitos referentes ao projeto basico, ao projeto execu-
tivo e a execucdo de obras e servicos, conforme ja estudado.

2.5 - Licenciamento e autorizacao ambiental

Quando da elaboracao do Projeto Basico de uma obra ou ser-
vico de engenharia for constatada a potencialidade de dano ao meio
ambiente, haverd necessidade de se submeter os Projetos Basico e
Executivo aos 6rgaos de protecdo ambiental (Orgdos Estaduais de Meio

)
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Ambiente e, no ambito federal, o IBAMA), nos termos da Lei 6.938/81 e
das Resolucdes 001/86 e 237/97 do CONAMA. Isto porque

a disciplina juridica vigente entre nés condiciona a
propria Administracao Publica, na execucao de obras
publicas, a respeitar a integridade do meio ambiente.
InUmeras obras publicas apenas poderao ser efetivamente
implementadas depois de comprovado o atendimento
as exigéncias atinentes ao meio ambiente (JUSTEN FILHO,
2012, p. 178).

Assim, havendo tal necessidade, o Projeto Basico devera conter
o EIA (Estudo de Impacto Ambiental) e o RIMA (Relatério de Impacto
Ambiental), que serao analisados pelo 6rgao competente, que pode-
ra, se o caso, negar a licenca ambiental, o que inviabilizara a obra (Lei
9.433/05, arts. 89, 1X, 13, IX e 14, VII, BAHIA, 2012). Podera ser solicitada,
ainda, a realizacao de Audiéncias Publicas, com apresentacao dos es-
tudos e relatérios as comunidades que habitam os locais abrangidos
pela futura obra. Dependendo da natureza da obra, podera haver a
necessidade de apresentacao de Plano Basico Ambiental — PBA e Au-
torizacao para Supressao Vegetal — ASV. (Jurisprudéncia)

Nos termos da Jurisprudéncia do TCU, a licenca ambiental deve
sempre preceder a celebracao de convénios que envolvam obras ou
servicos potencialmente lesivos ao meio ambiente, sob pena de, na

auséncia ou irregularidade de tal aspecto, suspenderem-se tais obras
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e/ou servicos e até mesmo o envio de recursos (cf. Acordaos 723/2008,
Plenario, rel. Min. André Luis Carvalho; 397/2008, Plenario, rel. Min. Au-
gusto Sherman e 678/2003, Plenario, rel. Min. Adylson Motta - JUSTEN
FILHO, 2012, p. 178).
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03-12-08 CFA

Processo: TC-038240/026/08

EXAME PREVIO DE EDITAL

Representante: GRANSERV Servicos Administrativos Ltda.
Signatario: Céssia Pereira de Castro

Representada: Centro Estadual de Educacgdo Tecnoldgica
Paula Souza - CEETEPS

Objeto: Representacdo contra o edital do pregéo

presencial n. 144/08, tipo menor pregco mensal por lote,
visando ao “registro de precos para a prestacdo de servigos
de vigildncia/seguranc¢a patrimonial (desarmada) com efetiva
cobertura dos postos designados nas diversas unidades do
CEETESPS”

Responsaveis: Professora Laura M. J. Laganad (Diretora
Superintendente); José Correia Neves (Pregoeiro)

Sessdo de abertura: 20-10-08, as 9h30.

EMENTA - Exame Prévio de Edital. Pregdo
visando ao Registro de Precos para
prestagdo de servigos de vigildncia/
seguranca patrimonial. Possibilidade de se

adotar modalidade pregéo, ndo
descaracterizando o atributo de ‘“servicgo
comum”, as minuciosas especificac¢des

técnicas e memorial descritivo constantes
do edital. Inadmissibilidade de utilizacdo
do Sistema do Registro de Prec¢cos para
contratacdo de servicos de natureza
continuada. Impossibilidade de se
prorrogar o prazo de validade da Ata de
Registro de Precos por conta do principio
da reserva de lei. Desnecessidade de
divulgagdo de orcamento estimado em
planilhas de quantitativos e custos.
Recomendacéo, no entanto, para que se
divulgue valor total estimado,; que se
abstenha de exigir 2 (dois) atestados para
demonstracdo de qualificacdo técnica, bem
como de admitir a figura do “carona”.
Determinacdo de anulacdo do certame, com
recomendacdes.





1. RELATORIO

1.1 GRANSERV SERVICOS ADMINISTRATIVOS LTDA. requer,
com fundamento no artigo 113, § 1°, da Lei n. 8.666/93, o
exame prévio do edital do pregdo presencial n. 144/08, tipo
menor preco mensal por lote, expedido pelo CENTRO ESTADUAL
DE EDUCACAO TECNOLOGICA PAULA SOUZA - CEETEPS.

O certame visa ao registro de pregos para a
prestacdo de servicos de vigildncia/seguranca patrimonial
(desarmada) em suas diversas unidades.

1.2 A inicial censurou:

a) O fato de o edital ter sido modificado com a
insercdo da alinea “d” no subitem 6.1.2', para exigir a
“apresentacdo de determinados atestados de capacidade
técnica”, sem que tenha havido republicacdo e devolucgdo de
prazo para apresentagdo das propostas, contrariando o
artigo 21, § 4°, da Lei n. 8.666/93;

b) A incongruéncia dos prazos indicados nos

itens 5.1 “f7? (12 meses) e 9.1° do edital (12 meses,
prorrogadveis por igual periodo) e na cléusula 4%, § 1°, da
minuta de contrato? (12 meses, prorrogaveis por até 60). E
! 6.1.2 — QUALIFICACAO TECNICA

(...)

d) 02 (dois) atestados emitidos por pessoa juridica de direito
publico ou privado, comprovando aptiddo para desempenho de atividade
pertinente e compativel em caracteristicas, quantidade e prazos com O
objeto da licitag¢do, contendo necessariamente, as especificag¢des dos
servicos executados e o prazo de execucdo. A compatibilidade a
comprovar em quantidade restringir-se-a a até 50% (cingilienta por
cento) da quantidade do objeto deste edital.

2 5.1 - A proposta de prego deverda conter os seguintes elementos:

(...)

f) prazo de execugdo do objeto da licitacdo, 12 (doze) meses;

3 9.1 - O prazo de validade do registro de precos serda de 12
(doze) meses, contado a partir da data da assinatura da respectiva
Ata, passivel de prorrogacdo por mais 12 (doze) meses, nos termos do
artigo 13, do Decreto n. 51.809, de 16 de maio de 2007.

‘ CLAUSULA 42 - PRAZO

§ 1° - 0O presente contrato terd vigéncia de 12 (doze) meses
consecutivos e 1ininterruptos, contados da assinatura do contrato,
podendo ser prorrogado por iguals e sucessivos periodos, a critério do
CONTRATANTE, observando-se que, entre a vigéncia inicial e eventuais
prorrogac¢cées, o prazo ndo poderd ultrapassar o limite de 60 (sessenta)
meses permitido por Lei.





que, nos termos do artigo 15, § 3°, III, da Lei n. 8.666/
93°, a validade da ata de registro de precos ndo pode ser
superior a 12 meses, ndo se admitindo que Decreto estadual
(n. 51.809/07° a estenda por igual periodo, por contrariar
frontalmente a lei federal; do mesmo modo, eventual
prorrogacdo do contrato por até 60 meses, afrontaria ndo sé
a lei federal quanto o decreto estadual.

c) A auséncia de planilha de gquantitativos e
custos unitéarios, requerida pelos artigos 7°, § 2°, I1', e
40, § 2°, 1II®, da Lei n. 8.666/93, a prejudicar a
verificacédo da exeqlibilidade das propostas e da
demonstracdo de capacidade técnica (50% a 60% dos servicos
licitados). Alids, o orcamento se torna mais indispensavel
porque, em se tratando de registro de precos, “a
Administracdo deveria ter feito ampla pesqguisa de precos,
nos termos do art. 15, § 1°, da Lei 8.666/93, o que se
desconhece e ndo consta do edital”.

d) A adocdo de pregdo. Os servicos nédo séao
comuns, tanto que o edital exige uma série de
especificacdes, constantes de minucioso memorial descritivo
que é, em verdade, um verdadeiro projeto béasico.

e) O emprego do sistema de registro de precos
para contratacdo de servicos continuados contraria o

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

§ 32 O sistema de registro de precos serd regulamentado por
decreto, atendidas as peculiaridades regionais, observadas as
seguintes condig¢bes:

(...)

IIT - validade do registro ndo superior a um ano.

6 Artigo 13 - O prazo maximo de validade do registro de precgos
serd de 12 (doze) meses, contados a partir da data da publicacido da
respectiva Ata, podendo ser prorrogado por uma unica vez por igual
periodo.

7 )

Art. 72 - As 1licitagbes para a execucdo de obras e para a
prestacdo de servicos obedecerdo ao disposto neste artigo e, em
particular, a seguinte seqiiéncia:

(...)

§ 2° As obras e os servicos somente poderdo ser licitados quando:

(...)

ITI - existir orgamento detalhado em planilhas que expressem a
composicdo de todos os seus custos unitdrios.

8 Art. 40 (...)
§ 2° Constituem anexos do edital, dele fazendo parte integrante:
(...)
ITI - orgcamento estimado em planilhas de quantitativos e pregos
unitdrios.





principio da economicidade, pois sua limitacdo temporal (um
ano) reduz a amortizacdo dos investimentos e eleva o custo
da Administracdo. A escolha da modalidade licitatdéria deve
levar em conta a possibilidade de obtencdo da proposta mais
vantajosa.

1.3 A suspenséao do andamento do certame foi
determinada pela E. SUBSTITUTA DE CONSELHEIRO MARIA REGINA
PASQUALE, nos termos de despacho publicado no DOE de 17-10-
08 (fls. 129/134), Jj& ratificado por este Plendrio em
sessdo de 22-10-08 (fls. 487/491).

1.4 Instada, a Administracdo apresenta defesa (fls.
136/472) .

A documentacdo apresentada mostra que a licitacédo
levou em conta o fato de estar prevista, “no Plano de
Expansé&o, a criacdo de novas unidades que também
necessitardo dos servicos terceirizados de vigildncia e
seguranca patrimonial”; também contemplou o intuito de
agilizar as futuras contratacdes e de atender eventuais
rescisdes dos contratos ora em vigor.

Informa que o aviso do edital foi regularmente
divulgado em 26-09-08. Mas, diante da procedéncia parcial
da impugnacdo (fls. 353/358) formulada, em 01-10-08, pelo
SESVESP (Sindicato das Empresas de Seguranca Privada,
Seguranca Eletrbnica, Servicos de Escolta e Cursos de
Formacdo do Estado) a auséncia de exigéncia de atestados de
capacitacdo técnica, houve republicacdo do aviso do edital
em 07-10-08, mantida a data da sessdo publica.

Nova impugnacdo, desta feita interposta por GOCIL
Seguradora Inteligente, em 15-10-08, criticando a auséncia
de “planilha detalhada de referencial de orcamento”, foi
indeferida (fls. 369/376).

Em 16-10-08 este Tribunal determinou a suspenséo
do regular andamento do certame, devidamente acatada.

Quanto ao mérito das impugnacdes em exame, aduz
(a) que o prazo de 8 dias entre a divulgacdo do edital
retificado (07-10-08) e a data da abertura das propostas
(20-10-08) foi observado; (b) gque a possibilidade de o
registro ser processado pela modalidade pregdo tem amparo
do artigo 11, da Lei n. 10.520/02, Decreto n. 47.945/03 e
n. 51.809/07; (c) que a vigéncia do prazo contratual esta
em consondncia com o artigo 57, II, da Lei n. 8.666/93.

1.5 A ilustre Chefia da Assessoria Técnica (fls. 474/
476) recorda o conceito conferido pela doutrina ao sistema





de registro de pregosg, bem como as peculiaridades que
recomendam sua utilizacdo: a natureza eventual das compras
e servicos; a necessidade de contratacdo freqliente, porém
sem carater de continuidade, podendo servir para o
atendimento a mais de um 6rgdo da mesma esfera de governo;
sua conveniéncia, nas hipbéteses de entregas parceladas; a
impossibilidade de se definir, previamente, o quantitativo
a ser demandado pela administracdo; a ndo obrigatoriedade
de contratacdo por parte do 6érgdo licitante.

Essas caracteristicas ndo estdo presentes na
hipbtese em exame, mormente porque se trata de prestacdo de
servico de natureza continua, cuja interrupg¢do causaria
problemas a rede de ensino. Ademais, é possivel desde logo
definir as quantidades minimas necessarias, pois estédo
dimensionados o contingente de unidades abrangidas, o
periodo de execugdo e as caracteristicas minimas dos
servicgos.

A situacdo é a mesma constatada em precedente
examinado por este Plenadrio (TC-3064/026/08, sessdo de 04-
06-08) :

AN

.. nédo se discute que o edital fixa a validade da
ata de registro de precos pelo prazo de 12 meses. Mas
também 1indica, de forma inequivoca, pretensdo de
contratar servicos de forma continuada, ao prever, na
fase de execucdo contratual (item 21.3), prorrogacdes
no limite do artigo 57, II, da Lei n. 8.666/93".

(grifo de ATJ).

No caso em pauta também h& previséo de
prorrogagdo, nos termos do citado artigo 57, II (cl&usula
quarta, paragrafo 1°, da minuta do contrato), “revelando a
natureza continuada dos servicos licitados e,
consequentemente, o descabimento do instituto eleito”.

Bem por isso, dispensando comentdrios pontuais
acerca das impugnacdes, propde a anulacdo do certame.

1.6 Para a DD. PFE (fls. 477/480), a despeito de a
Lei n. 10.520/02 e os decretos estaduais n. 47.945/03 e n.
51.809/07, admitirem a wutilizacdo de registro de precos
para servicos, sdo “omissos quanto a possibilidade ou ndo

o “Conceitualmente, registro de precos & um sistema que visa uma

racionalizagdo nos processos de contratagdo de compras publicas e de
prestacdo de servigos, maximizando o principio da economicidade ja que
permite a Administracdo Publica celebrar contrato administrativo na
exata medida e no momento de sua necessidade”. (Sistema de Registro de
Precos - O efeito “carona” - Marcos Juruena Villela Souto).





da aplicagdo aos servigos continuos”.

Também a seu ver, o registro de precos nédo se
aplica a prestacdo de servigos continuos, haja vista que o
“art. 3°, do Decreto n. 47.945 reporta-se a contratacdes
freqiientes, isto é, repetidas, de execucdo periddica, que
ndo o mesmo que servigo continuo. Servi¢co continuo, na
definicdo de Marcal Justen Filho, seria definido sob a
otica da administracdo, em razdo da ‘vermanéncia da
necessidade’ para a administracdo, que ndo admite
interrupgcdo, podendo sofrer alteragcbes no curso de local,
quantidade, o que poderia comprometer a economicidade se
utilizado o registro de precos”.

A despeito de entender que esta questdo prejudica
a anadlise das demais impugnacdes, pensa Jue merecem Ser
examinadas.

Indiscutivelmente, a alteracdo do item 6.1.2 “d”
do edital, que passou a exigir comprovacdo de capacidade
técnica, repercute na formulacdo de propostas, implicando
republicacdo do edital, nos termos do artigo 21, § 4°, da
Lei n. 8.666/93.

E, apesar de ndo ter sido objeto de impugnacéao,
referido item também merece reparo no que diz respeito a
exigéncia de dois (2) atestados, ja& que em desacordo com O
artigo 30, § 4°, da Lei n. 8.666/93 e jurisprudéncia desta
Corte.

Rejeita, no entanto, a censura a falta de
divulgacdo do orcamento em planilha de custos unitérios, ao
argumento de gque constam do edital informag¢des acerca de
valores fixados pela Secretaria de Gestdo, detalhados de
acordo com o numero de horas trabalhadas e numero de
postos, bem como os quantitativos méximos, constantes do
Anexo B.

Conclui, em manifestacdo acolhida por sua ilustre

Chefia (f1. 480), pela procedéncia parcial da
representacgdao.
1.7 Para a digna SDG (fls. 481/486) n&o cabe censura

a realizacdo de pregdo para contratacdo de servicos de
vigildncia e seguranca patrimonial, Jja que se encontram
“dentro da conceituacdo legal de servicos comuns”. E, por
sinal, o que indica contratacdo anterior realizada pela
mesma Autarquia, também precedida de pregdo presencial,
julgada regular pela E. Segunda Cédmara, em sessdo de 15-07-
08, Relator E. Conselheiro FULVIO JULIAO BIAZZI (TC-14525/
026/08) e o ajuste firmado por outro &érgdo estadual,
julgado regular pela Primeira Cémara, em sessdo de 02-09-





08, sob minha relatoria (TC-12094/026/08).

Acrescenta que o sistema de registro de precos
tem sido admitido também para a “prestacdo de eventuais e
pequenos servicos”, que ndo lhe parece ser a hipbtese
concreta, notadamente em face do wvalor total estimado para
os 15 (quinze) lotes licitados, de R$ 57.136.060,00.

Sem embargo do motivo pelo qual a Autarqgquia
pretende adotar o sistema (a criagdo de novas unidades),
associa-se aos preopinantes para repelir a adocdo do
sistema de registro de precos para a prestacdo dos servigos
continuados pretendidos pela administracdo.

Nada obstante, recorda voto de minha relatoria,
nos autos TC-29406/026/08 (Plenadrio, em sessdao de 17-09-
08'%, que, segundo afirma, teria proclamado correto
atribuir a ata de registro de precos com validade por dois
anos.

Depois, associa-se ao posicionamento da DD. PFE,
destacando que a divulgacdo do orcamento na modalidade
pregdo é dispenséavel (TC-2735/026/07, sob minha relatoria,
Pleno 28-02-07). Na hipdétese, os anexos do edital informam:
“locais para execucdo dos servicos, numeros de horas
diurnas e noturnas, dias da semana, quantidade de postos de
servicos e memorial descritivo”, dados “suficientes a
formulacdo das propostas, valendo destacar, ainda, que o
orcamento da licitagcdo em questdo se encontra as fls. 159/
168".

Dai porque também propugna pela procedéncia
parcial da representacdo.

2. VOTO

2.1 Trata-se de licitacdo, na modalidade pregdao,

1o “Rejeito, em preliminar, a argliicdo da Assessoria Técnica de que

ndo se admitiria a modalidade de pregdo para a contratacdo de servicos
pelo sistema de registro de precos. Observo que se trata de prestacdo
de “servicos comuns”, cujo critério de julgamento é o menor preco,
contando com previsdo legal no artigo 11, da Lei n. 10.520/02. Também
é pacifica a jurisprudéncia admitindo o registro em ata de valores
atinentes a prestacdo de servicos.

No mais, ndo se desconhece acerca da possibilidade de
prorrogacdo do prazo de validade da ata de registro de precgos,
consoante previsdo expressa constante de decretos federal e estadual;
quer-se crer, portanto, também haver autorizacdo legal expressa a
amparar o item editalicio, cuja andlise fica adstrita a fase do exame
ordindrio da matéria”.





visando ao registro de precos de servicos de vigildncia/
seguranca patrimonial para unidades escolares.

A opcdo da Administracdo pelo sistema do registro
de precos estd fundamentada na “previsdo de criagdo de
novas unidades escolares”, na possibilidade de se “agilizar
futuras contratacdées”, e no atendimento de “eventuais
rescisdes dos contratos em vigor”.

Estabeleceu-se a validade da ata pelo prazo de 12
meses, admitida a prorrogacdo por igual periodo, com
fundamento no artigo 2°, IV, do Decreto estadual n.
51.809/07, que alterou o artigo 13 do Decreto n. 47.945/03.

Previu-se o prazo de execugdo contratual por 12
meses, admitida a prorrogacdo até o limite de 60 meses, nos
termos do artigo 57, II, da Lei n. 8.666/93.

2.2 Cumpre examinar as questdes expressamente
suscitadas pela Representante.

(A) Rejeito a arguicdo de que ndo se pode
admitir pregéo para a contratacéo de servicos de
vigilédncia/seguranca patrimonial, ao argumento de que néo
sdo comuns, diante das especificacdes “minudentes” do
edital.

Trata-se de “servigo comum”, no que tange aos
padrdes de desempenho e qualidade reclamados, perfeitamente
definidos pelo mercado e bem conhecidos pela Administracgéo
e pelas empresas dedicadas a atividade em perspectiva de
contratacdo. As especificacdes do edital —referentes a
indicacdo das obrigacgdes reciprocas, nUmero de postos, dias
trabalhados, 1locais da prestacdo dos servicos e demais
elementos necessarios a correta formulacdo de propostas—
nédo descaracterizam o atributo de “comum”.

Ademais, a selecdo da melhor oferta, considerando
a adocéo da unidade de medida “posto/dia”, é
corriqueiramente feita pelo critério do menor precgo, também
atendido os ditames legais.

(B) Sobre a wutilizacdo do registro de precgos
para a contratacdo de servicos de natureza continuada,
recordo que o artigo 15, II, da Lei n. 8.666/93
expressamente admitiu o sistema para “compras”.

Interpretacdo extensiva e sistemdtica acabou por
reconhecé-1lo, também, para eventual contratacdao de
“servigcos”. O artigo 11, da Lei n. 10.520/02, ao instituir
a modalidade de pregdo, expressamente admitiu a contratacéo
de “servicos comuns” quando efetuado pelo Sistema de
Registro de Precos. Considerando tal autorizacédo legal





expressa ¢ que tenho afastado reclamacdes de que ndo se
poderia adotar o pregdo para o registro de precos de
“servicos comuns”'!.

(C) Ha, porém, impedimento para registrar em ata
o preco do “posto/dia” do servico continuado para eventual
e futura contratacdo, como corretamente apontam ilustre
Chefia da Assessoria Técnica, DD. PFE e digna SDG.

Segundo a doutrina®?, o registro de precos visa a
selecdo de melhor oferta para o fornecimento de bem ou
servico, cujo prec¢o unitario fica registrado em ata, por
determinado periodo, a disposicdo da Administracdo, para
futura e eventual contratacéao, de acordo com sua
necessidade.

Pretendeu-se dotar a Administracédo de um
instrumento de controle e eficiéncia no gerenciamento das
contratacdes, eliminando-se a necessidade de reiterados
certames licitatdérios, ao longo de certo prazo, para bens
ou servicos cuja necessidade se revele freqgliente, sem que
se possa, no entanto, definir, previamente, o quantitativo
por ser demandado.

Atribui-se ao Sistema do Registro de Precos
caracteristicas como a divisibilidade do objeto; a
necessidade de contratacdo freqgiiente; a conveniéncia de sua

1 Nos autos TC-029406/026/08, trazido a colacdo pela digna SDG,

deixei simplesmente registrado ndo se desconhecer a existéncia de
decretos no ambito federal e estadual admitindo a prorrogagdo da
validade da ata de registro de precos, cuja anadlise, por ndo ser
objeto de impugnacdo, entendi devesse ficar adstrita a fase do exame
ordindrio da matéria.

12 JORGE ULISSES JACOBY FERNANDES conceitua sistema de registro de
precos como “um procedimento especial de licitacdo, que se efetiva por
meio de uma concorréncia sul generis, selecionando a proposta mais
vantajosa, com observdncia do principio da isonomia, para futura
contratacdo pela Administracdo”.

Segundo licdo de HELY LOPES MEIRELLES, “Registro de pregos é o
sistema de compras pelo qual os interessados em fornecer materiais,
equipamentos ou géneros ao Poder Publico concordam em manter oOsS
valores registrados no J&rgdo competente, corrigidos ou ndo, por um
determinado periodo e a fornecer as quantidades solicitadas pela
Administragdo no prazo previamente estabelecido”.

Para MARCAL JUSTEN FILHO, no registro de precos “a licitacédo
destina-se a selecionar fornecedor e proposta para contratagbes ndo
especificas, seriadas, que poderdo ser realizadas durante certo
periodo, por repetidas vezes. A proposta selecionada fica a disposicdo
da Administracdo que, se e quando desejar adquirir, se valerda dos
precos registrados, tantas vezes quantas o desejar (dentro dos limites
estabelecidos no ato convocatdrio)”.





utilizacéo nas hipbteses de entrega parcelada; a
impossibilidade de se definir, previamente, o quantitativo
a ser demandado; a ndo obrigatoriedade da contratacdo. Sua
utilizacdo, no gque diz respeito a servigos comuns é viavel,
desde que, a toda evidéncia, os fins almejados pela
administracdo revelem-se com ele compativeis.

Recordo, a titulo de exemplo, que esta Corte jé
admitiu o registro de precos para os servicos de “tapa-
buraco"lﬁ eis que, nesta hipbétese, o objetivo da
Administracdo refere-se a futuras e eventuais contratacdes,
cuja demanda revele-se freqiente, sem, no entanto,
possibilidade de eleicdo de quantitativo com preciséo.
Contrata-se se e quando necesséario, pelo preco jé
registrado em ata.

Diversamente, na hipdtese dos autos, a
Administracdo indicou haver necessidade de contratacdo de
servicos de wvigildncia/seguranca patrimonial para suas
unidades escolares, j& tendo certeza, de antemdo, da exata
medida de tempo e quantidade do interesse publico que
pretende ver atendido. Diz respeito a necessidade publica
permanente e de cardter continuado, gque ndo pode sofrer
solucdo de continuidade.

Tanto é assim que tratou de fixar, na minuta do
contrato, a possibilidade de a vigéncia do prazo contratual
ser prorrogada até o limite de 60 meses, nos termos do
artigo 57, II, da Lei n. 8.666/93. Esta é uma excecdo a
regra de contratagdo adstrita a vigéncia dos créditos
orcamentarios, Jjustamente por se presumir que, diante da
impossibilidade, ou acentuada inconveniéncia da paralisacéao
de determinado servico de interesse puUblico, Jj& conte a
Administracdo com verba suficiente para sua manutencéo.

N&ao vingam as razdes apresentadas pela
Administracdo para, na hipdtese, se valer do sistema de
registro de pregos. A implantacdo de unidades escolares
futuras ndo acontece de repente; resulta de planejamento
cuidadoso, desenvolvido durante tempo suficiente para
licitacdo eventualmente necessaria para contratacdo dos
servicos de vigilédncia e seguranca patrimonial; 1isso sem
contar que, nesses casos, o0 acréscimo de servicgos
normalmente pode ser resolvido com a adequada utilizacgédo de

13 TC-003437/003/04, TC-003500/003/04 e TC-003501/003/04 1licitacéao
e contratos Jjulgados regulares pela E. Primeira Camara, em sessdo de
29-11-05. Relator E. CONSELHEIRO ROBSON MARINHO; TC-001364/026/07, TC-
031495/026/07 e TC-014161/026/07 - 1licitacdo e contratos Julgados
regulares pela E. Primeira Cédmara, em sessdo de 16-09-08, Relator E.
CONSELHEIRO EDGARD CAMARGO RODRIGUES.





aditivo. E instituto previsto na legislacdo de regéncia e
de manejo consolidado pela Jjurisprudéncia e doutrina, como
igualmente ocorre com as questdes relacionadas a resciséo
contratual, para as quais a Administracdo conta com
previsdo legal expressa na lei de regéncia.

Portanto, a despeito de se admitir a realizacédo
de pregdo para o registro de ©pregcos de determinados
servicgos comuns, n&o é possivel, na espécie, sua
utilizacd&o. A razdo estd na incompatibilidade do sistema
pelas suas proéprias caracteristicas, com o 1interesse
publico almejado, ou seja, necessidade de contratacdo de
servicos que devem ser prestados de forma continuada. Como
bem lembrou a Chefia da Assessoria Técnica, este
entendimento prevaleceu no Jjulgamento proferido nos autos
TC-3064/026/08 (Plenadrio, em sessdo de 04-06-08).

(D) Quanto a incongruéncia entre os prazos
estimados no edital e na minuta do contrato, verifica-se
que o item 9.1" do edital diz respeito & validade da ata
de registro de pregos, periodo dentro do qual havera de
produzir efeitos. Ndo se confunde, pois, com os prazos do
item 5.1 “f”" do edital e da cléausula 42, § 1° da minuta
de contratow, que se referem a execugdo contratual,
periodo pactuado para que se efetive a prestacdo dos
servicgos.

A impugnacgéo recai sobre a previséao de
prorrogacdo do prazo de validade da ata por mais 12 meses,
com fundamento em Decreto’’, em afronta a lei geral de
licitagdes e contratos (Lei n. 8.666/93). Quanto ao ponto,
razdo assiste a Representante, Jj& que o artigo 15, § 3°,
ITII, da Lei n. 8.666/93, diz expressamente que “o sistema
de registro de precos serd regulamentado por decreto,
observadas as seguintes condig¢des: ... III -validade do
registro ndo superior a um ano”.

1 9.1 - O prazo de validade do registro de precos sera de 12
(doze) meses, contado a partir da data da assinatura da respectiva
Ata, passivel de prorrogag¢do por mais 12 (doze) meses, nos termos do
artigo 13, do Decreto n® 51.809, de 16 de maio de 2007.

13 5.1 - A proposta de preco deverd conter os seguintes elementos:

(...)

f) prazo de execugdo do objeto da licitacdo, 12 (doze) meses;

O texto da cléusula 4%, § 1°, estd transcrito na nota de rodapé

17 V. a nota de rodapé n. 11.





No mais, o ©prazo previsto no edital para a
execucdo contratual, de 12 meses, admitida a prorrogacéo
até 60 meses, indica que a real necessidade da
Administracéo é a prestacéo de servicos continuos,
incompativel, a toda evidéncia, com as caracteristicas do
sistema de registro de precos.

(E) Sobre a auséncia de planilha de
quantitativos e custos unitdrios, renovo o entendimento
desta Corte: ainda que se possa revelar dispensavel, de
acordo com a natureza do objeto licitado ou mesmo da
modalidade de licitacdo adotada, a Administracdo ndo esté
isenta de sempre divulgar, no edital, o wvalor total
estimado.

Recorro aos argumentos constantes do TC-010889/
026/08, sob minha relatoria, acolhido pelo Plendrio, em
sessdo de 28-05-08:

“Repiso, nesta oportunidade, argumento ja
acolhido por este E. Plendrio'®, em sessdo de 30-04-
08, de que o processo licitatdrio ndo deve se
equiparar a um “jogo de adivinhag¢do”, partindo-se do
pressuposto de que eventual omissdo de informacdo
quanto aos custos envolvidos haveria de propiciar
maior vantagem para a Administrag¢do. Ao contrdario,
estou convicto de que a correta delimitacdo do objeto
licitado, acompanhado de segura pesquisa dos pregos
correspondente aqueles praticados no mercado,
propiciam ferramenta indispensdvel para uma
competicdo séria e 1isonémica, resultando na selecdo
idénea de melhor proposta a satisfazer o 1interesse
publico almejado. Tal transparéncia, por sinal, ndo
tem se mostrado fator de impedimento a
competitividade entre os licitantes que ndo se
acanham em exercer o direito de renovacdo de suas
propostas na fase de lances.

18 “Quanto ao valor estimado da contratacdo, penso que ndo ha como

submeté-lo a um “jogo de adivinhacdo”. Deveras. E elemento que se
materializa naturalmente na fase interna da licitagcdo, resultado da
apuracdo do real interesse publico e dos correspondentes custos para
sua plena satisfacdo, apurados junto ao mercado. Fruto, pois, do
proprio mecanismo desenvolvido para a selegcdo da proposta mais
vantajosa para a Administracdo, ndo ha porque, sobre ele, sonegar-se
informacdo de qualquer espécie, ainda mais sob o argumento de que
serviria de obstdculo ao acirramento da disputa que se pretende ver.
Mesma sorte hda de ter as planilhas de custos unitdrios, quando couber,
eis que classificadas como anexos necessdrios ao edital pelo artigo
40, § 2°, II, da Lei n. 8.666/93.” - TC-009850/026/08.





Ndo se discute que em licitagdo do tipo menor
preco global, ndo se ha desclassificar proposta com
base em valores unitdrios que o compuseram'’, mas é
certo que seu conhecimento exerce papel fundamental,
vez que elemento norteador da segura aceitagdo do
valor global proposto, bem como da avaliagcdo da
exeqiiibilidade da proposta. Guarda também importdncia
por conta de eventuais alteracbdes que o contrato
venha a sofrer ao longo da execugdo contratual. Mas
ndo se desconhece que, dependendo da natureza do
objeto 1licitado, e de sua pouca complexidade, nem
sempre ¢é possivel ou vidvel o estabelecimento de
valores unitdrios”.

Na hipdtese, pesquisa de precos e respectiva
planilha de custos de fato constam do processo licitatédrio,
tal como observou SDG. E, a despeito de informacdes acerca
de valores unitdrios poderem ser verificados junto ao sitio
do Caderno de Terceirizacédo, elaborado pelo Governo do
Estado (www.cadterc.sp.gov.br), deve-se aproveitar esta
oportunidade para inserir no edital, pelos motivos acima
expostos, o valor total estimado da contratacéo.

(F) No mais, a Administracdo demonstrou que
entre a data da divulgacdo do edital retificado e a efetiva
realizacdo da sessdo puUblica contaram-se 8 (oito) dias
uteis, tal como reclamado pela lei de regéncia. Acresca
que, na espécie, por forca das determinacdes constantes
neste voto, eventual prejuizo para a formulacdo das
propostas ndo mais subsistiréa.

2.3 Ainda gue ndo tenha sido objeto de impugnacéo,
mas considerando as correcgcdes que deverdo ser feitas,
recomendo a Administracdo que, ao ensejo delas e pela
relevancia do tema, reavalie duas previsdes constantes do
edital.

(A) A primeira diz respeito a previsdo da figura
do “carona” (item 10.12%.

o A exemplo do decidido nos autos do TC-00995/008/07, de minha

relatoria, em sessdo deste Plendrio de 04-07-07.

20 10.1 - A Ata de Registro de Precos, durante sua vigéncia, poderd
ser utilizada por qualquer o6rgdo ou entidade da Administracdo que ndo
tenha participado do certame licitatdrio, mediante prévia consulta ao
orgdo Gerenciador, nos termos do artigo 15-A do Decreto Estadual
51.809, de 16 de maio de 2007.





Ndo se desconhece, no sistema de registro de
precos, a possibilidade de haver a conjugacdo de interesses
de determinados &érgdos participantes, sob a coordenacédo de
um gerenciador, sendo-lhes facultada a utilizacd&o de uma
mesma ata de registro de precos para eventuais e futuras
contratacbdes. Na préatica, atendido o dever de prévio
planejamento, a Administracgéo cuida de pesquisar,
anteriormente a realizacdo da licitacgdo, as necessidades de
cada 6rgdo, para que, estimada determinada quantidade, seja
realizado certame para o registro de preco em ata, da qual
podem, futuramente, se aproveitar os entes envolvidos na
licitacéo.

Atualmente, por forca nao de lei, mas de
disposicdo contida em Decreto, hd quem admita a utilizacéo
da ata de registro de precos por quaisquer outros &rgdos
ndo participantes do processo licitatdério, bastando, para
tanto, consulta ao o6érgdo gerenciador e consentimento do
fornecedor, bem por isso denominados “caronas”.

Segundo MARCAL JUSTEN FILHO,

AN

a prdtica conhecida como ‘carona’ consiste na
utilizacdo por um &rgdo administrativo do sistema de
registro de preco alheio. Como se sabe, o registro de
precos é implantado mediante uma licitag¢do, promovida
no dmbito de um ou mais o6rgdos administrativos. Essa
licitacdo é modelada de acordo com as necessidades
dos oOrgdos que participam do sistema. A ‘“carona”
ocorre quando um outro o6rgdo, ndo participante
originariamente do registro de precos, realiza
contratacgdes com  base no dito registro. Essa
contratacdo adicional ndo é computada para efeito de
exaurimento dos quantitativos mdximos  previstos
originalmente por ocasido da licitagdo. O unico
limite a ser respeitado seria a observdncia, por
6rgdo ndo participante originalmente do sistema, do
limite de 100% dos quantitativos registrados”?'.

Advogam os defensores da figura do “carona” que a
possibilidade de adesdo tardia a uma ata de registro de
precos, Jja valida e existente, confere as contratacdes
publicas maiores celeridade e eficiéncia, evitando-se a
realizacdo desnecessadria de diversos certames licitatérios
para o mesmo propdsito.

Esquecem-se, no entanto, de que todo e qualquer
meio que vise a assegurar a desejada eficiéncia na

21 www.baceventos.com.br/PDFS/mjf carona.pdf






atividade da Administracdo deve obediéncia ao principio da
legalidade e da seguranca juridica, pilares do Estado de
Direito.

A figura do “carona”, nos termos ora instituido
por decreto, burla a regra de extracdo constitucional
(artigo 37, XXI), segundo a qual “ressalvados o0s casos
especificados na legislacdo, as obras, servigcos, compras e
alienacdes serdo contratados, mediante processo de
licitacdo publica que assegure 1igualdade de condic¢cdes a
todos os concorrentes”.

Na boa companhia de doutrinadores, também penso
que afronta os principios da legalidade??, isonomia?’,
economicidade??, vinculacdo ao instrumento convocatério?® e
competitividade%.

22 Segundo MARCAL JUSTEN FILHO, a pratica da "carona" é invéalida
porque frustra o principio da obrigatoriedade da licitacéo,
configurando dispensa de licitacgdo sem previsdo legislativa. N&do cabe
invocar a existéncia de uma licitacdo anterior, eis que tal licitacéo
tinha finalidade e limite definidos no edital. (“TCU restringe a
utilizacdo de '"carona" no sistema de registro de ©precos”, texto
disponivel na internet: http://www.justenfilho.com.br/midia/15.pdf)

23 A licitacdo, nos termos do artigo 3°, da Lei n. 8.666/93,
destina-se a garantir a observédncia do principio da isonomia e a
selecionar a proposta mais vantajosa para a Administracdo. N&o havendo
limite, a ndo ser o prazo da validade da ata de registro de precos,
para contratacodes, assegura-se reserva de mercado a determinado
fornecedor em detrimento de outras sociedades empresariais que teriam
interesse em contratar com a Administracdo. (grifo nosso)

24 De acordo com Paulo Sérgio Monteiro, a figura do "carona" produz

a elevacdo dos quantitativos originalmente previstos sem a reducdo do
preco unitadrio pago pela Administracdo, revelando-se tal préatica
danosa aos cofres publicos, atingindo as raias da 1improbidade
administrativa (O Carona no Sistema de Registro de Pregos. ILC -
Informativo de Licitacbées e Contratos, n° 167. Curitiba: Zénite jan.
2008) .
25 Ndo se mantém, nas contratacdes formalizadas pelos “caronas”, as
condig¢des estipulas no edital com relacdo ao quantitativo inicialmente
estimado, que poderd ser alterado ad infinitum, condicdes de execucdo
ou local de entrega etc

26 Segundo Ramon Alves de Mello, “a figura do carona afeta ainda o
principio da competitividade, quando obsta a livre concorréncia
prevista no artigo 170, inciso IV da Constitui¢do Federal, ja que
privilegia determinado fornecedor, desigualando-os dos demais, pura e
simplesmente por ter sido contemplado em uma Ata de Registro de
Precos, em uma licitacdo realizada por certo oOrgdo da Administracgdo
Publica. Passando desta forma praticamente dominar parcela de mercado
local, regional ou até mesmo nacional, em prejuizo de sociedades





Ndo foi sem razdo que o E. Tribunal de Contas da
Unido, no acdrddo n. 1487/2007, em sessdo de 01-08-07, ao
analisar representacdo contra edital de registro de precos
promovido pelo Ministério do Planejamento, Orgcamento e
Gestao, acolhendo consideragdes expostas no voto do
Ministro Relator Valmir Campeloﬂ, resolveu determinar que:

“adote providéncias com vistas 4 reavaliacdo das
regras atualmente estabelecidas para o registro de
pregos no Decreto n. 3.931/2001, de forma a
estabelecer 1limites para a adesdo a registros de
precos realizados por outros orgdos e entidades,
visando preservar o0s principios da competicdo, da
igualdade de condi¢des entre os licitantes e da busca
da maior vantagem para a Administracdo Publica, tendo
em vista que as regras atualis permitem a indesejavel
situacdo de adesdo ilimitada a atas em vigor,
desvirtuando as finalidades buscadas  por essa
sistematica, tal <como a hipdétese mencionada no
Relatdrio e Voto que fundamentam este Acdrddo”.

Na wvisdo de MARCAL JUSTEN FILHO, o “TICU nédo
proibiu formalmente a prdatica da ‘carona’ —até seria
duvidosa a sua competéncia para adotar uma vedacdo com

empresdrias melhor localizadas que poderiam vir a ofertar precos até
mesmo inferiores a outros orgdos tendo em vistas as condicbes locais,
de entrega, de pagamento, e outras”.

27 “Refiro-me 4 regra inserta no art. 8°, § 3°, do Decreto n°.
3.931, de 19 de setembro de 2001, que permite a cada dérgdo que aderir
a Ata, individualmente, contratar até 100% dos quantitativos ali
registrados. No caso em concreto sob exame, a 4% Secex faz um
exercicio de raciocinio em que demonstra a possibilidade real de a
empresa vencedora do citado Pregdo 16/2005 ter firmado contratos com
os 62 o6rgdos que aderiram a ata, na ordem de aproximadamente 2 bilhdées
de reais, sendo que, inicialmente, sagrou-se vencedora de um uUnico
certame licitatdrio para prestacdo de servicos no valor de RS 32,0
milhées. Esta claro que essa situacdo & incompativel com a orientacdo
constitucional que preconiza a competitividade e a observdncia da
isonomia na realizacdo das licitacdes publicas.

[...]

Vé-se, portanto, que a questdo reclama providéncia corretiva por
parte do orgdo central do sistema de servicos gerais do Governo
Federal, no caso, o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo,
razdo pela qual, acompanhando os pareceres emitidos nos autos, firmo a
conclusdo de que o Tribunal deva emitir as determinacdes preconizadas
pela 49 Secex, no intuito de aperfeicoar a sistematica de registro de
precos, que vem se mostrando eficaz método de aquisicdo de produtos e
servigcos, de modo a prevenir aberracdes tais como a narrada neste
processo”.





efeitos gerais e abstratos, vinculante para toda a
Administracdo Publica. Mas dai ndo se segue que a prdtica
da “carona” seja uma escolha que se configure como valida e
legitima para os OJrgdos administrativos. O TCU Iincorporou
razbdes juridicas que devem ser tomadas em conta quando se
pretender adotar a prdtica da ‘carona’. O Acdrddo 1487/2007
demonstra que a contratacdo adicional, ndo prevista
originalmente, é potencialmente danosa aos cofres publicos.
Dai se segue que a sua adocdo envolve a assungdo do
administrador publico do risco de produzir uma contratacdo
equivocada. A comprovacdo de que a prdtica da “carona”
produziu enriquecimento injusto e indevido  para o)
fornecedor privado deve conduzir a severa responsabilizacdo
dos agentes estatais que a adotaram”.

Ademais, a carona” é campo fértil para o
administrador improbo que, na perspectiva de adquirir bens
ou servicos, poderd negociar com contemplados(s) em ata(s)
realizar licitacdo ou optar por celebrar o contrato com
aquele que 1lhe ofereca vantagem ilicita, em grave afronta
aos principios da impessoalidade, moralidade e
economicidade.

(B) TIgualmente deve ser reavaliado o subitem
6.1.2, “d7°%, que reclama a apresentacdo de dois atestados
para comprovacdo da aptiddo técnico-operacional.

A jurisprudéncia desta Corte ¢é, em principio,
contraria a determinacdo do nuUmero de atestados que
demonstrem essa habilitacdo. Entre outros motivos, porque
um s6 atestado pode, em determinadas circunstancias, se
mostrar suficiente para comprova-la e porque ndo encontrei
justificativa hébil para recusar habilitacdo a quem exiba
trés atestados.

Nesse contexto, cabe a Administracdo, se nédo se
dispuser a Dbem Jjustificar outra solucéo, avaliar a
adequacdo de acrescer ao vocabulo “atestado”, no singular,
a letra “g”, entre parénteses, cujo uso denota a
flexibilidade em principio recomendavel no assunto.

2.4 Diante do exposto, por entender que as
dificuldades de ordem legal e operacional impedem a adocéo
do sistema de registro de precos quando se tratar de
hipdétese de prestagdo de servigos de natureza continuada,
determino seja anulado o certame.

Advirto que, ao instaurar outro processo

28 V. nota de rodapé n. 1.





seletivo, a Administracdo deverd observar, para a confeccéo
do novo i1nstrumento convocatdrio, as consideracdes e
determinacdes expedidas nesta deciséo.

Sala das Sessdes, 03 de dezembro de 2008.

CLAUDIO FERRAZ DE ALVARENGA
CONSELHEIRO
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1. Das Compras

O termo compra refere-se, no entendimento doutrinério, a “qualquer espécie
de contrato pelo qual a Administracdo, mediante pagamento, adquire a propriedade
de bens” (JUSTEN FILHO, 2012, p. 205). Trata-se de ato juridico de natureza
convencional, que se produz a partir do acordo de vontades entre o ente publico e o
particular contratado — diferentemente, por exemplo, da desapropriacédo, que é ato
unilateral, regrado por regime constitucional préprio.

Os contratos administrativos de compra e venda seguem, em regra, a forma
escrita. Assim como nos casos comuns entre particulares, regidos pelo Direito Civil,
a mera assinatura do contrato ndo é suficiente para transferir a propriedade do bem
comprado, sendo necessaria a efetiva transferéncia da posse (tradicdo). As regras
do Direito Privado, alids, sdo plenamente aplicaveis a Administracdo no caso tipico
do contrato de compra e venda, ndo existindo, para o ente publico, neste tipo de ato,
a prerrogativa da autoexecutoriedade, sendo impossivel a invasédo da esfera privada
do particular ou a sua coacao para manifestar sua vontade de contratar.

E importante diferenciar algumas figuras relativas as compras levadas a cabo
comumente pela Administracdo. Tem-se, tipicamente, a compra com execucgao
fracionada quando as condi¢gBes do negocio “sdo determinadas desde logo: o preco,
as quantidades, os prazos de execucdo, a forma de pagamento, tudo €
predeterminado por ocasido da avenca” (JUSTEN FILHO, 2012, p. 206, grifo do
autor); ja no caso de contrato de fornecimento, nem todas as condi¢cdes da
contratacdo sdo determinadas no inicio — apenas aquelas de carater geral —,
havendo uma margem de elementos a serem definidos ao longo do tempo; de outra
parte, no sistema de registro de preco a Administracdo néo é obrigada a realizar a
contratacdo — apenas estabelece com o particular as condicdes que,
hipoteticamente, viria a formalizar caso optasse por realizar o negécio, conforme se

vera mais adiante.





Ha, também, modalidades de compra em que se faculta a dispensa parcial de
documentos, a saber: a) no caso de fornecimento de bens para pronta entrega (art.
32, 8§ 2°, Lei 8.666/93 [BRASIL, 2012a]), em que a execucao se aperfeicoa dentro de
algumas horas ou em poucos dias apds a formalizacdo da contratacéo; b) no caso
de compras para entrega imediata, assim entendidas aquelas com prazo de entrega
até trinta dias da data prevista para apresentacdo da proposta (art. 40, 8§ 4°) e ¢)
compra com entrega imediata e integral dos bens adquiridos, dos quais nao resultem
obrigacdes futuras, inclusive assisténcia técnica, em que o objeto da contratacdo €
transferido no momento da compra, ndao remanescendo qualquer outra obrigagéao
entre as partes — tratando-se, em geral, de itens simples, em que ndo ha
possibilidade de reparos ou consertos. Em todos estes casos, o Tribunal de Contas
do Estado orienta que o ente administrativo conserve apenas os dados basicos dos
particulares contratados (endereco, telefone, CNPJ [Cadastro Nacional de Pessoa
Juridica], site etc.), de modo a permitir, a qualquer tempo, a analise, pelo 6rgao
fiscalizador, da vantajosidade e da conformidade dos precos praticados com aqueles
predominantes no mercado.

Importante salientar, por fim, a necessidade de previsao orgcamentéaria para as
compras — prevista pelo art. 14 da Lei 8.666/93 (BRASIL, 2012a) —, cuja
inobservancia gera a responsabilizacdo pessoal do agente administrativo. Segundo
aponta JUSTEN FILHO (2012, p. 208),

a lei ndo impbe a necessidade de prévia liberacdo dos recursos
financeiros para dar-se inicio a licitacdo ou, mesmo, para efetivar-se
a contratacdo. Basta existir a previsdo de recursos orcamentarios.
Isso ndo impede a possibilidade de que a autoridade estatal
condicione o proprio desencadeamento da licitacdo a efetiva
disponibilidade de recursos.

Ressalta-se, portanto, que a compra, no caso de licitacdo, ndo demanda a
efetiva existéncia prévia de recursos orcamentarios, uma vez que as condi¢cdes de
financiamento e pagamento podem integrar o préprio objeto do procedimento
licitatorio.

1.1.Padronizacéao
Segundo a redacgao do inciso | do art. 15 da Lei de Licitagbes (BRASIL,

2012a), as compras deverdo, sempre que possivel, observar o principio da





padronizacdo. Cabe frisar que a expressao “sempre que possivel” ndo se refere a
uma decisao discricionaria da Administracdo (JUSTEN FILHO, 2012, p. 210); impde,
pelo contrario, a obrigatoriedade de se padronizar as compras a menos que haja
comprovada impossibilidade — hipétese em que serd necesséria a devida justificacao
pelo ente administrativo, com exposicéo e explicagao dos fundamentos de fato que
impedem a observancia de tal principio.

A padronizacdo, portanto, é regra. Tem como objetivo a racionalizagdo da
atividade administrativa, mediante reducdo de custos e otimizacdo da aplicacao de
recursos (JUSTEN FILHO, 2012, p. 211). Isto porque, ao selecionar bens
semelhantes aqueles ja utilizados ou que ja integram seu patrimdénio, a
Administracdo elimina a possibilidade de variacdo de qualidade dos produtos, bem
como diferencas de utilizacdo, conservacao etc. Além disso, por jA conhecer as
caracteristicas técnicas da prestacdo, o ente administrativo economiza tempo, eis
que ndo h& necessidade de longos exames para selecionar a melhor op¢ao.

A estrita observancia do principio da padronizacédo podera resultar, inclusive,
em contratacdes diretas posteriores, na hipétese de a Administracdo selecionar um
objeto que s6 pode ser prestado por um Unico fornecedor, inviabilizando a
competicao (JUSTEN FILHO, 2012, p. 212).

A escolha do produto-padrdo € realizada mediante a instalacdo de
procedimento administrativo especifico para tal finalidade, preferencialmente
mediante a constituicdo de comissdo especial, que devera “apurar as necessidades
administrativas, formular previsdo acerca do montante econémico dos contratos
futuros e examinar as alternativas disponiveis para padronizacdo” (JUSTEN FILHO,
2012, p. 212, grifo do autor), ouvindo-se, inclusive, experts no assunto, e realizando
testes de todo tipo.

Tal procedimento administrativo ndo tem carater licitatério, uma vez que nao
se destina a analisar propostas mais vantajosas; entretanto, deve ser orientado
pelos principios da vantajosidade e da isonomia, mediante a oitiva de todos os
interessados, ja que havera, ao final, um direcionamento na contratacdo, em virtude
da padronizagdo. Tal direcionamento poderd, inclusive, implicar a padronizacao de
itens identificaveis por meio de uma marca, desde que tal ocorra por razdes de
ordem técnica estritamente justificadas pelas caracteristicas e especificacdes

exclusivas do produto, conforme ja decidiu o Tribunal de Contas da Unido (TCU)





(Acdrdéao n° 62/2007, Plenério, rel. Min. Marcos Bemquerer Costa — JUSTEN FILHO,
2012, p. 213).

Ressalta-se, por derradeiro, que a padronizacdo de produtos demanda
analise criteriosa e objetiva, uma vez que além de acarretar o risco da eleicdo de um
produto que venha a se tornar inadequado, podera também conduzir a elevacéo dos
precos, em razao da auséncia de competitividade.

1.2. Sistema de Registro de precgos

O Sistema de Registro de Precos, consagrado pelo inciso Il do art. 15 da Lei
8.666/93 (BRASIL, 2012a) é uma ferramenta posta pela lei a disposi¢cdo da
Administracdo Publica para agilizar e garantir a flexibilidade das contratacdes
administrativas.

Embora a previséo legal deste sistema esteja inscrita na Sec¢ao V da Lei de
Licitacdo (BRASIL, 2012a), referente as compras, tanto a doutrina quanto a
Jurisprudéncia reconhecem sua plena aplicabilidade a contratacdo de obras e
servicos.

Isto porque, dentro da sisteméatica legal, ndo se vislumbra qualquer
caracteristica que seja aplicavel tdo-somente as compras ou as obras e servigos, de
modo que o siléncio da lei ndo pode, neste caso, em termos interpretativos, ser tido
como indicativo de vedacéo, conforme entendimento do Superior Tribunal de Justica
(Recurso em Mandado de Seguranca n° 15.647/SP — 22 T. — Rel. Min. Eliana
Calmon —j. 25.03.2003 — p. DJ 14.04.2003 — JUSTEN FILHO, 2012, p. 224).

1.3.Conceito e normatizacao

Segundo a doutrina, o Sistema de Registro de Precos consiste na elaboracao
de “um contrato normativo, constituido como um cadastro de produtos e
fornecedores selecionados mediante licitacdo para contratacdes sucessivas de bens
e servicos, respeitados lotes minimos e outras condi¢cdes previstas no edital”’
(JUSTEN FILHO, p. 218, grifo do autor).

Assim, mediante a utilizagdo desta figura legal, o ente administrativo formula,
através de procedimento licitatério, um cadastro de fornecedores e produtos, que
serdo solicitados conforme a demanda, ao longo do tempo, observados limites

guantitativos maximos e minimos para aquisicdo de produtos ou realizacdo de





servi¢os, assegurando-se de que 0s pregos registrados continuam compativeis com
os de mercado.

Vale destacar a natureza de contrato normativo, o que significa que, apesar
de nado dispor, no momento da licitacdo, de todos os elementos das contratacdes

futuras, vincula ambas as partes. Isto quer dizer que a Administracdo Publica ndo

podera exigir que o particular cumpra prestacdes ndo abarcadas pelo contrato inicial,
seja com relacdo a qualidade ou quantidade dos objetos licitados, ao preco e seu
pagamento ou mesmo quanto as condi¢cdes de adimplemento da obrigacao licitada.
De outro lado, o particular contratado ndo pode se negar a cumprir o contrato
regularmente firmado apos a licitagdo, desde que exigidas pela Administracdo
prestacdes compativeis com as condi¢cdes avencadas.

Conforme ja dito, a previsdo legal do Sistema de Registro de Precos se
encontra no art. 15, I, e 88 1° a 6°, da Lei de Licitacoes (BRASIL, 2012a).

Embora o § 3° de tal artigo disponha que o Sistema de Registro de Precos
sera regulamentado através de decreto, a doutrina é praticamente unanime em
defender que tal sistema é autoaplicavel, uma vez que quase todos os elementos
necessarios para sua instituicdo e funcionamento podem ser extraidos da
interpretacdo sistematica da Lei 8.666, excluidos uns poucos topicos, que
dependem, efetivamente, de regulamentacdo, como, por exemplo, o pluralidade de
registros e fornecedores (JUSTEN FILHO, 2012, p. 222-223).

No ambito Federal, foi editado o Decreto n° 3.931/2001, alterado pelo Decreto
n° 4.342/2002, regulamentando com grande especificidade o Sistema de Registro de
Precos. Tais regulamentagfes, entretanto, aplicam-se tdo-somente a esfera
Federal, sendo necessario que cada ente da Federacdo promova sua propria

regulacéao.

1.4.Peculiaridades do S.R.P.

O funcionamento do Sistema de Registro de Precos, no ambito da legislacao
paulista, segue, de modo geral, todos os preceitos operacionais e formais contidos
nos Decretos Federais que regem a matéria. A principal diferenca diz respeito a
guestdo da vigéncia da ata.

Por expressa determinacao legal, o prazo de validade da ata ndo podera
ultrapassar o periodo de um ano. Estabelecer a sua vigéncia para além dos doze

meses é procedimento que fere o principio da legalidade, decidiu o Tribunal de





Contas Paulista em interpretacdo restritiva ao disposto no art. 13 do Decreto
47.945/03' (SAO PAULO, 2012) (TCE/SP, Acérddos 038240/026/08, e
002307/003/07).

O Tribunal de Contas do Estado de Séo Paulo (TCE/SP) fez constar em sua
jurisprudéncia que ha de prevalecer o entendimento de que, formado o registro e
subscrita a ata correspondente, qualquer fornecimento dela decorrente somente
pode ocorrer nos exatos limites temporais da validade dos precos registrados, nao
cabendo, com isso, admitir-se qualquer hipotese de revisdo de precos ou
prorrogacdo de vigéncia, tanto da ata, como dos contratos dela decorrentes.
Qualquer disposicdo diversa implica no desvirtuamento do instituto que, por
exceléncia, serve para conferir as compras de bens e servicos necessarios a
Administracdo dinamica de fornecimento pontual contra o respectivo pagamento
(TCESP, Acdrdéaos 009656/026/11, 010285/026/11 e 10286/026/11).

Importante notar que embora se trate de interpretacdo restritiva de
autorizacdo literal contida em norma vigente, por parte de O6rgdo auxiliar de
fiscalizagdo, o bom-senso pede que os entes administrativos se abstenham de
proceder a prorrogacao do periodo de vigéncia da Ata, até que haja pronunciamento

por parte do Poder Judiciario.

1.5. Vantagens e desvantagens

O Sistema de Registro de Precos oferece diversas vantagens a Administracao
Plblica. Dentre elas, vale destacar: a) reducdo de gastos e simplificacdo
administrativa; b) rapidez na contratacdo e otimizacdo dos gastos; c) prazo
diferenciado com relacdo a licitagdo comum e d) definicho de quantidades e
qualidades conforme necessidades especificas.

A reducdo de gastos e simplificacdo administrativa decorre, segundo a
doutrina, da supresséo de licitagbes continuas e subsequentes, tendo como objeto
produtos ou servicos semelhantes e homogéneos (JUSTEN FILHO, 2012, p. 220-
221). E evidente que a eliminacdo da necessidade de realizacdo de diversas
licitagbes praticamente idénticas reduz a burocracia, os custos e os desgastes
normalmente acarretados pela elaboracdo de procedimentos licitatérios tipicos.

! Decreto Estadual n° 47.945/03. Art. 13 - O prazo maximo de validade do registro de precos sera de
12 (doze) meses, contados a partir da data da publicacdo da respectiva Ata, podendo ser
prorrogado por uma Unica vez por igual periodo. (Nova redacdo pelo Decreto n° 51.809-2007).





A rapidez na contratacdo e a otimizacdo dos gastos dizem respeito a
simplificagdo da contratacdo e a maior flexibilidade quanto & questdo orgamentaria.
Uma vez registrados os precos e produtos do vencedor do certame, a Administracao
pode aguardar a liberacédo de recursos e, uma vez obtidos, contratar diretamente os
servicos ou adquirir os produtos. Além da agilidade do procedimento, fica também
garantida a utilizacdo dos recursos orgcamentarios, que ndo ficam ociosos ou sem
destinagcdo em razdo de eventuais descompassos, COmMoO oOcorre com outras
modalidades licitatorias.

Ja a questao do prazo diferenciado diz respeito ao fato de que, no S.R.P., as
propostas, pre¢cos e condicbes vencedores do certame ficam a disposicdo da
Administracdo, para contratacdo, pelo prazo de um ano. Numa licitagdo comum, o
ente administrativo possui 0 prazo de apenas 60 (sessenta) dias, contados da
entrega das propostas, para realizar a contratacdo. Vencido este prazo e néo
formalizado o contrato, havera necessidade da elaboracdo de novo procedimento
licitatério, com os dispéndios de tempo e recursos inerentes a tais processos.

Por sua vez, a definicdo de quantidades e qualidades conforme necessidades
especificas é uma diferenca de extrema importancia com relacdo aos procedimentos
licitatérios comuns. Ordinariamente, as quantidades e qualidades exatas dos
produtos e servigos a serem contratados devem constar, especificamente, no edital,
vinculando a Administracdo, independentemente de variagcdes ocasionais conforme
0 caso concreto. O S.R.P., por sua vez, opera com limites minimos e maximos de
guantidades e qualidades, ficando o ente administrativo autorizado a contratar
somente na medida do que for efetivamente necessario.

De outra parte, ndo se pode ignorar que o Sistema de Registro de Precos
apresenta também alguns riscos e desvantagens, cujos principais sao a
obsolescéncia, a incompletude e a perda da economia de escala.

A obsolescéncia consiste na defasagem do valor registrado apos a licitacao
pelo S.R.P. e os precos praticados no mercado, uma vez que, a depender do tipo de
produto ou servigo licitado, ha a constante possibilidade do desenvolvimento de
novos tipos e modelos, o que pode acarretar a variagdo de precos. Por isso, a
Administracdo “tem o dever de verificar, antes de cada aquisicdo, se o produto
selecionado ainda € o mais adequado e se 0s pre¢cos sdo compativeis com os de
mercado” (JUSTEN FILHO, 2012, p. 221).





A incompletude, por seu turno, € um reflexo da padronizacdo que o Sistema
de Registro de Precos invariavelmente acarreta. Isto porque a previsdo feita no
edital das licitacbes que se utilizam desta modalidade tende a ser genérica,
referindo-se a categorias de produtos. Ha casos, porém, em que a Administracao
necessitard de um produto de natureza muito mais especifica, e ndo encontrarg,
dentre os registrados para fornecimento, um item adequado para atender a
finalidade que busca.

Quando a Administracdo verifica a ocorréncia de obsolescéncia ou
incompletude dos cadastros das atas de registro, deve realizar licitagdo especifica,
de modo a prestigiar os principios norteadores dos procedimentos licitatorios.

Por fim, a perda da economia de escala diz respeito a fixagdo do preco, na
licitacdo, por unidade, uma vez que 0s quantitativos s&8o previstos apenas
hipoteticamente, na forma de limites minimo e maximo. Considerando a lei de
mercado, 0 comum € que quanto maior a escala da compra, menor o preco obtido, o

qgue néo se verifica se o preco unitario for mantido.

1.6.Sistema de Carona

Um dos aspectos mais polémicos em matéria de Registro de Precos é a
chamada figura do “carona”. A doutrina define esta figura como a “contratacéo
fundada num sistema de registro de precos em vigor, mas envolvendo uma entidade
estatal dele ndo participante originalmente, com a peculiaridade de que os
quantitativos contratados ndo serdo computados para o exaurimento do limite
maximo. De acordo com a pratica, a Unica restricdo admitida reside no limite de
100% do quantitativo maximo do objeto do registro por entidade” (JUSTEN FILHO,
2012, p. 235).

Esta figura surgiu a partir da edicdo do Decreto Federal n°® 3.931/2001
(BRASIL, 2012b), que, em seu art. 8°, dispbe que “a Ata de Registro de Precos,
durante sua vigéncia, podera ser utilizada por qualquer 6rgdo ou entidade da
Administracdo que nao tenha participado do certame licitatério, mediante prévia
consulta ao orgao gerenciador, desde que devidamente comprovada a vantagem”.

A nocdo juridica do “carona”, para a ampla maioria da doutrina, é
absolutamente inconstitucional e ilegal, por manifesta ofensa a diversos principios e
regras que regem a Licitacdo, tais como o principio da legalidade, o principio da

vinculacdo ao edital e o principio da isonomia, além de constituir ofensa a disciplina





da habilitacdo, criar hipétese de dispensa de licitacdo e permitir a infragcdo ao limite
legal a ampliacdo dos quantitativos originais contratados.

A ofensa ao principio da legalidade é o vicio mais flagrante desta figura
juridica, uma vez que a Lei 8.666/93 (BRASIL, 2012a) ndo facultou a instituicao
desse sistema, que foi introduzido por meio de decreto, violando o postulado da
reserva legal e da competéncia legislativa.

O “carona” fere, também, o principio da vinculacdo ao edital, na medida em
que o instrumento convocatério institui as condicfes, quantitativos e qualitativos
minimos para contratagdo perante um ou mais determinados entes administrativos;
posteriormente, se admitiriam “recontratacfes” paralelas, junto a entes diversos
daqueles constantes no edital — e, portanto, ndo participantes da licitacdo —, e com
extrapolacéo dos limites pré-fixados.

A violac&o ao principio da isonomia é também clara, ja que a contratacdo do
vencedor de uma licitacdo por 6rgdos dela ndo participantes inibem a competicéo,
ao nao oferecer qualquer oportunidade de participacdo por parte de outros
concorrentes, muitas vezes mais proximos e capazes de oferecer melhores ofertas
ao Orgao “caronista”.

Além disso, a figura do “carona” frustra a disciplina da habilitacdo, ja que os
requisitos de habilitacdo tomam por base o objeto em suas dimensdes quantitativas
e qualitativas pré-fixadas, que sédo posteriormente ampliadas, resultando em um
desvio da funcéo da habilitagdo no procedimento licitatorio.

Cria, também, hipétese de dispensa de licitacdo n&o prevista na lei,
ofendendo o principio da obrigatoriedade de licitacdo, instituindo verdadeira
competéncia discricionaria para a Administracdo para promover contratacdes diretas
(JUSTEN FILHO, 2012, p. 236). Tal instituicdo — feita por decreto, em detrimento da
reserva legal apregoada pela Constituicdo — permite que os efeitos de uma licitagcao
sejam reaproveitados e ampliados, quando o correto seria a realizagdo de novo
procedimento, o que configura, inequivocamente, uma contratacao direta.

Por derradeiro, verifica-se a infracdo ao limite legal & ampliacdo dos
quantitativos originais contratados, pois, diferentemente do que prevé o art. 65, 88 1°
e 29 Lei 8.666/93 [BRASIL, 2012a] — elevagédo limitada em até 25% dos quantitativos
originarios —, na pratica da “carona”, as partes, mediante acordo, podem produzir
elevacOes ilimitadas dos quantitativos previstos, conforme o fornecedor seja capaz

de suprir a demanda dos diversos 6rgaos que passem a contrata-lo.
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Apesar de todos estes vicios e ilegalidades que atingem o conceito do
“carona”, o TCU, ao se manifestar sobre o assunto, no Acorddo 1.487/2007, do
plenario, relatado pelo Min. Valmir Campelo (JUSTEN, 2012, p. 238-239), nao
reconheceu a invalidade desta pratica.

Porém, conforme ressalta JUSTEN FILHO (2012, p. 239),

dai ndo se segue que a pratica da ‘carona’ seja uma escolha que se
configure como vdlida e legitima para os 6rgaos administrativos. O
TCU incorporou razdes juridicas que devem ser tomadas em conta
guando se pretender adotar a pratica da ‘carona’. O Acordao
1.487/2007 demonstra que a contratacdo adicional, ndo prevista
originalmente, é potencialmente danosa aos cofres publicos. Dai se
segue que a sua adocdo envolve a assuncdo do administrador
publico do risco de produzir uma contratacdo equivocada. A
comprovacao de que a pratica da ‘carona’ produziu enriquecimento
injusto e indevido para o fornecedor privado deve conduzir a severa
responsabilizacdo dos agentes estatais que a adotaram.

No ambito do Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo, a figura do
“carona” ndo tem sido aceita, embora inserida formalmente no ordenamento paulista
por meio do Decreto Estadual 51.809/07, eis que fere os principios da reserva legal
(por ter sido instituido por decreto), legalidade (auséncia de previsdo em lei),
isonomia, vinculagdo ao instrumento convocatério e competitividade (TCE -
Processo n° 38240/026/08 — Rel. Cons. Claudio Ferraz de Alvarenga — j. 03.12.2008
— p. DOE 12.12.2008). 2

Isto porque a utilizacdo do carona possibilita que cada 6rgdo que aderir a Ata
de Registro de Preco, individualmente, contrate até 100% dos quantitativos nela
registrados®, situacéo que confere ganho imensuravel ao licitante vencedor, pois as
quantidades adquiridas por entidades que nao participam do certame nao sao
computadas para fins de exaurimento dos limites do registro de precos.

Nesse sentido, a interpretagéo do TCE/SP se harmoniza com o decidido pelo
Tribunal de Contas da Unido no Acoérdao 1487/2007 (BRASIL, 2012c), onde restou

demonstrado.

2 http://www2.tce.sp.gov.br/arqs_juri/pdf/4147.pdf

® Decreto 47. 945/2003. Art. 15-B - § 3° - No momento da adesdo, o 6rgdo ou entidade da
Administracdo Estadual interessada devera certificar-se junto ao Orgdo Gerenciador, de que o
conjunto das adesfes precedentes a mesma Ata de Registro de Precos, qualquer que seja a sua
proveniéncia, ndo ultrapassam a 100 % (cem por cento) do quantitativo inicialmente registrado.
(Paragrafo incluido pelo Decreto n° 54.939/2009).



http://www2.tce.sp.gov.br/arqs_juri/pdf/4147.pdf
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gque a contratacdo adicional, ndo prevista originalmente, €
potencialmente danosa aos cofres publicos. Dai se segue que a sua
adocdo envolve a assun¢do do administrador publico do risco de
produzir uma contratacdo equivocada. A comprovacdo de que a
pratica da “carona” produziu enriquecimento injusto e indevido para o

Y

fornecedor privado deve conduzir a severa responsabilizacdo dos
agentes estatais que a adotaram.

De forma diversa, a “adeséo legal’ & procedimento destinado a reunir num
anico certame todos os 6rgdos que manifestarem interesse em adquirir bens e
servicos que serdo licitados, antes da publicacao do edital, dai as expressdes “0rgéo
gestor” e “participante”, situacdo prevista no artigo 6° do Decreto 47.945/03* (SAO
PAULO, 2012) e aceita pelo TCE/SP, desde que os participantes ndo sejam
estranhos a esfera de governo que promove a disputa pelos precos.

A condigéo imposta pelo TCE/SP para reconhecer a “adesao legal’ conduz ao
seguinte raciocinio: a se aceitar que esferas diferentes utilizem suas atas
reciprocamente, possibilitar-se-ia que entes jurisdicionados por Tribunais de Contas
distintos acatassem integralmente os atos praticados em seus ritos licitatorios, o que
ndo se faz desejavel, pois, como visto, o regulamento do Registro de Precos é,

necessariamente, local.

2. Obras e servicos

A Secao Il do Capitulo | da Lei 8.666/93 (BRASIL, 2012a) aborda o tema
“Obras e Servicos” de uma forma ampla, genérica. Contudo, embora sejam normas
que se apliqguem as diversas obras e servicos existentes, foram elaboradas
especificamente com base em obras ou servicos de engenharia, 0 que recebe
criticas por parte da doutrina, uma vez que obras e servicos de engenharia

compreendem a minoria das contratagdes da Administragao.

* Decreto 47.945/03. Art. 6.° - Cabera ao Orgéo Participante: | - manifestar interesse em participar do
SRP, informando ao Orgéo Gerenciador a sua estimativa de consumo e suas pretensdes quanto as
especificagdes técnicas ou quanto ao projeto basico, conforme o caso; Il - assegurar que todos os
atos para sua inclusdo no SRP estejam devidamente formalizados e aprovados pela autoridade
competente; Ill - manifestar ao Orgéo Gerenciador sua concordancia com o objeto a ser licitado,
antes da realizacdo do procedimento licitatério; IV - manter-se informado sobre o andamento do
SRP, inclusive em relacdo as alteracBes porventura ocorridas, com 0 objetivo de dar correto
cumprimento as suas disposicdes; V - indicar o gestor do contrato; VI - conduzir os procedimentos
relativos a aplicacdo de penalidades decorrentes do descumprimento de clausulas contratuais,
observadas as disposi¢des do artigo 20 deste decreto, mantendo o Orgdo Gerenciador informado a
respeito, sobretudo quanto ao resultado dos referidos procedimentos.





12

Ao analisar os dispositivos contidos na citada Secéo Ill € perceptivel que a
referéncia do legislador foi obra ou servico de engenharia. Dessa forma, se faz
necessaria uma adequacao interpretativa de tais regras, para que possam ser
aplicadas nas diversas obras e servicos que a Administracdo venha contratar. Por
exemplo, a exigéncia de projeto basico e projeto executivo é uma peculiaridade de
obras ou servi¢cos de engenharia. Contudo, para as demais obras e servigos deve-se
exigir que a Administracdo elabore documentos equivalentes. Ou seja, apesar de
nao ser uma obra ou servico de engenharia, devera apresentar algo que demonstre
o0 estudo prévio sobre o objeto pretendido, com sua descri¢cdo e detalhamento, assim
como exigido no projeto basico.

O art. 69 inciso | (BRASIL, 2012a), estabelece que obra é “toda construcgéo,
reforma, fabricacdo, recuperacdo ou ampliacdo, realizada por execucgéo direta ou
indireta”. Percebe-se que o dispositivo hdo exprime o conceito de obra, mas apenas
indica atividades que a caracterizam, sem explicar o que seria uma obra. A doutrina
entende que as obras a que se refere o dispositivo se restringem as de engenharia.

Ja o inciso Il (BRASIL, 2012a) do mesmo artigo traz a definicdo de servicos

como

toda atividade destinada a obter determinada utilidade de interesse
para a Administracdo, tais como: demolicdo, conserto, instalacéo,
montagem, operagdo, conservacdo, reparacdo, adaptacao,
manutencédo, transporte, locacdo de bens, publicidade, seguro ou
trabalhos técnico-profissionais.

Este conceito de servico abrange tanto os de engenharia como os demais. Trata-se
de uma definicdo muito genérica, por se referir a “toda atividade destinada a obter
determinada utilidade de interesse publico”, pois isto pode envolver tanto uma obra
coOmo um servico, ja que ambos geram utilidade para a Administracao.

Definir se 0 objeto € uma obra ou um servico, de engenharia ou néo, €
essencial para a escolha da modalidade licitatoria, bem como para verificar se € ou
nao caso de dispensa de licitacdo, ja que possuem limites de valores distintos.

Esses passos fazem parte da fase interna da licitacdo, a qual possui
primordial importancia no sucesso em satisfazer o interesse publico com a futura

contratacao.
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2.1. Projeto basico
E definido como:

Conjunto de elementos necessarios e suficientes, com nivel de
precisdo adequado, para caracterizar a obra ou servigo, ou complexo
de obras ou servicos objeto da licitagdo, elaborado com base nas
indicacBes dos estudos técnicos preliminares, gque assegurem a
viabilidade técnica e o adequado tratamento do impacto ambiental do
empreendimento, e que possibilite a avaliacdo do custo da obra e a
definicdo dos métodos e do prazo de execucdo, devendo conter 0s
seguintes elementos (BRASIL, 2012a).

E uma licitagdo para a contratacdo de obras ou servicos ndo pode ser iniciada
sem a sua prévia elaboracao, ou a elaboracdo de documento equivalente — caso nédo
seja obra ou servico de engenharia.

Apesar de ser obrigatdria a elaboracdo do projeto basico, ha situacdes em
que os tribunais ja decidiram por validar a licitacédo realizada sem a sua existéncia ou
sua elaboracdo fora dos termos detalhados na lei. Sado hipdteses em que as
circunstancias emergenciais determinam a necessidade de rapidamente contratar a
prestacdo de um servico, ou entdo em que o objeto é de total simplicidade e ndo
demanda todo o procedimento exigido para a confeccédo do projeto basico. Porém,
estes casos sao excepcionais, de forma que predomina a obrigatoriedade do projeto
basico, sem o qual o procedimento licitatorio € considerado nulo.

Nestas hipoteses, de carater emergencial e baixa complexidade do objeto,
também se tem admitido a substituicdo do projeto basico por planilha estimativa de
custos unitarios e global, devidamente amparada por relatério técnico. Esta planilha
de custos € o minimo planejamento administrativo a ser realizado para que se possa
programar a execucdo do objeto, verificar se ele se enquadra na disponibilidade
orcamentaria, fixar a modalidade do procedimento licitatério, verificar a
compatibilidade das propostas dos licitantes com o0s precos de mercado, entre
outros requisitos basicos indispensaveis para atender ao interesse publico.

Importante anotar que nos casos de contratacdo direta, sem licitacdo, a
Administracdo nao fica desobrigada de elaborar o projeto basico (ou planilha de
custos, se for o caso). Pelo contrario — estes documentos sdo ainda mais
importantes nestas situagdes, pois é por meio deles que se demonstrara ser caso de

dispensa ou inexigibilidade de licitacao.
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O defeito, vicio ou qualquer irregularidade significativa do projeto basico
poderd acarretar sua nulidade. Quando a nulidade do projeto basico somente for
observada apoés a licitacdo, ja no curso do contrato, e ocasionar a invalidacdo do
contrato, devera o particular contratado ser indenizado por tudo que tiver executado
até o momento.

Para a elaboracdo de um projeto basico, a Administracdo deve ter o
conhecimento preciso de suas necessidades e saber através de quais meios
deveréo ser satisfeitas, podendo até mesmo se valer do auxilio de particulares, caso
a complexidade do objeto pretendido demande um conhecimento aprofundado para
definicdo de critérios adequados a realizacdo do procedimento licitatorio.

Importante ressaltar que estes terceiros que auxiliarem na confeccdo do
projeto basico ficam, em regra, impedidos de participar da licitacdo correspondente,
ressalvado o caso de todos os possiveis interessados serem chamados a contribuir
para a elaboragao do referido projeto.

Para que se considere satisfeita a exigéncia legal da prévia elaboracdo do
projeto basico, ndo basta um documento com essa denominacéo. Alias, o nome que
se da ao documento é 0 menos importante. Os Tribunais ja decidiram, em varias
oportunidades, validar documentos com nomes distintos, como os reiterados “termos
de referéncias”, pois se adequavam perfeitamente as exigéncias da lei ao
abordarem os diversos pontos precisos para a configuracdo de um projeto basico.

Assim, 0 que importa é o conteudo do documento e ndo sua homenclatura.
Deveréa conter os elementos exigidos pela lei, com um estudo preliminar que aborde
as questbes técnicas, econbmicas e financeiras, a previsdo dos prazos para a
execucao, estimativa de custos, avaliacdo do impacto ambiental, analise das
diversas repercussdes possiveis para a Administracdo e fixacdo dos objetivos a
serem alcangados, fornecendo uma projecao da contratacdo que decorrerd, tudo da
maneira mais detalhada possivel, conforme exigir a complexidade do objeto a ser
licitado.

ApOs sua elaboracdo, o projeto basico serd avaliado pela autoridade
administrativa competente para determinar a contratagdo, que podera aprova-lo ou
nao, sempre de forma motivada.

Depois de aprovado, devera ser dada publicidade ao projeto basico,

permitindo que interessados apontem eventuais vicios do mesmo.
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2.2. Projeto Executivo

O projeto executivo, documento para a instauracao da licitagdo em obras e
servicos, estabelece, de maneira pormenorizada, as condicdes de execucdo do
objeto licitado. Justen Filho (2012, p. 166), nesse sentido, ensina que apenas 0
projeto basico néo é suficiente para tanto, e que o projeto executivo determina todas
as condi¢des, inclusive no tocante aos custos, 0 que permite avaliar a
compatibilidade da contratacdo com o interesse coletivo, com 0s recursos estatais
disponiveis e com outras exigéncias relacionadas ao bem-comum.

Tal documento deve conter informacdes relativas a execucdo completa da
obra ou do servico. Assim define a Lei 8.666/93, em seu artigo 6°, X (BRASIL,
2012a): “Projeto Executivo — o0 conjunto dos elementos necessérios e suficientes a
execucdo completa da obra, de acordo com as normas pertinentes da Associagcéo
Brasileira de Normas Técnicas — ABNT [Grifo Nosso]”.

De acordo com o artigo em comento, 0 projeto executivo deve ser formulado
de acordo com as normas da ABNT, que possui regramento técnico para diversos
objetos. Orienta a doutrina que, embora existam casos em que 0 objeto ndo seja
regulamentado especificamente pela associagcdo, ndo sera dispensada a

observancia de formalidades técnicas na realiza¢cdo do documento.

Justamente por isso, 0 projeto executivo pressupbe o pleno
conhecimento da area em que a obra sera executada e de todos os
fatores especificos necessarios a atividade de execucdo da obra. O
projeto executivo exaure todas as cogitacdes abstratas e genéricas
atinentes a obra, de modo a permitir uma atividade de pura execucéo
do referido objeto” (JUSTEN FILHO, 2012, p. 141).

A imprescindibilidade desse documento na realizacdo de um procedimento
licitatério € sustentada em peso pela doutrina, sobretudo quando se trata de obras
de alta complexidade, a exemplo de metrds, rodovias e outros. Sustenta-se tal ponto
de vista, em especial, para a constatacéo da viabilidade dos custos, uma vez que o
documento especifica este item, permitindo, inclusive, o controle financeiro e a
ciéncia da existéncia de recursos suficientes.

Interessante constatar, todavia, a existéncia de excecdo a necessaria
antecedéncia do projeto executivo, qual seja, a hipdtese prevista no §1° do artigo 7°
da Lei 8.666/93 (BRASIL, 2012a), caso em que €& permitida sua elaboracdo

contemporaneamente a execucao das obras e servicos. Tal dispositivo afirma que
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a execucdo de cada etapa sera obrigatoriamente precedida da
conclusdo e aprovacao, pela autoridade competente, dos trabalhos
relativos as etapas anteriores, a excecdo do projeto executivo, o qual
poderd ser desenvolvido concomitantemente com a execugdo das
obras e servicos, desde que também autorizado pela Administracao.

Os casos de excecao a prévia existéncia de projeto executivo, entretanto, ndo
se submetem a ampla discricionariedade do administrador, cabendo,
exclusivamente, em situacfes que estiverem presentes motivos relevantes
autorizadores da hipétese. Devem, portanto, existir fundamentos aptos que revelem,
de maneira justificada, a impossibilidade de se esperar o projeto executivo, em
consonancia com a possibilidade de realizacdo de procedimento licitatorio sério e
atil.

A doutrina explica a viabilidade da excecéao (JUSTEN FILHO, 2012, p. 167):

suponha-se que as caracteristicas do objeto imponham a
necessidade material de elaborar o0 projeto executivo
concomitantemente ao desenvolvimento efetivo das obras. Tal
situagcdo pode ocorrer em alguns casos, mas a autorizacdo legislativa
para licitacdo fundada apenas em projeto basico ndo autoriza
escolhas arbitrarias. A autoridade administrativa tem o dever de
realizar a escolha mais adequada. Logo, tem de existir uma
justificativa explicita que fundamente a escolha de desencadear a
licitacho sem o projeto executivo. E a justificativa ndo pode se
restringir ao argumento de que “a lei o faculta”. Tal como se passa
com todos os poderes discricionarios, a lei faculta apenas a deciséo
que for apta a promover o melhor resultado para a satisfacéo dos fins
impostos ao Estado.

Ha de se atentar também para casos em que os dados definitivos somente
podem ser apurados durante a efetiva execucdo do objeto, motivo pelo qual o

projeto executivo prévio se mostra inviavel.

2.3. Execucdo das Obras e Servigos

De acordo com a previsdo da Lei de Licitacdes, a execucdo das obras e
servicos deve programar-se, sempre, em sua totalidade, previstos, ainda, seus
custos atual e final e considerados os prazos de sua execugao.

Dessa forma, a Administracdo deve levar em conta todas as obrigacoes
advindas da contratacédo, planejando, inclusive, a obra e seus desdobramentos na

perspectiva de conclusédo da obra ou do servigo.
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Destaca-se, nesse ponto, que, em regra, a execucao de uma obra ou servigco
deve ser integral, uma vez que a execuc¢ao parcial ndo traz beneficio a coletividade,
sendo admitida tdo somente em casos excepcionais, quando o resultado final,
embora demorado, € capaz de produzir beneficios compensadores. O que néo se
admite é o desperdicio de recursos em execugdes parciais sem perspectiva de
concluséo ou utilizagdo de uma obra ou servigo (JUSTEN FILHO, 2012, p. 182; 183).

E permitido, todavia, afastar-se o dever de programacao integral da execucéo
em hipdéteses como a inviabilidade técnica e a insuficiéncia de recursos. Assim,
afirma a doutrina que ndo h& dever de programar contratacdo da totalidade de um
objeto quando esta seja tecnicamente inviavel, ou, no minimo, desaconselhavel. No
tocante as limitacdes econbmicas, por sua vez, a insuficiéncia de recursos atribuidos
pela lei orcamentaria pode ser insuficiente para a execucdo completa do objeto.
Nestes casos, é possivel a contratacdo de um empreendimento cuja realizagdo
excedera um Unico exercicio ou se proceder a execucao em etapas. Em ambos os
casos, a decisdo deverd ser motivada, especificando-se o0s elementos que
justificam a utilidade e economicidade da medida.

Na execucao parcelada de obras, cada etapa demanda uma licitagédo distinta
e autdbnoma. Vale a pena distinguir entre o fracionamento da contratacao — hipotese
em que se divide o objeto em diversos contratos, cada um com valor mais reduzido
— e a programacao de execugdo parcial, em que a Administracdo reduz o objeto
para adapta-lo ao orcamento e deixa parte remanescente para complementacao
futura. Este segundo caso — a programacao de execucédo parcial — é vedado, ja que
a incerteza quanto a complementacao posterior configura risco de desperdicio de
recursos (JUSTEN FILHO, 2012, p. 184).

Por fim, saliente-se que o paragrafo primeiro do art. 8° da Lei de Licitacdes
(BRASIL, 2012a) veda a execuc¢do parcial quando houver previsdo or¢camentaria
para a execucao integral — o chamado “retardamento da execuc¢do” —, permitindo a
execucdo parcial apenas em dois casos: a) inviabilidade financeira, que é a
dificuldade na execucdo orcamentaria por auséncia de recursos financeiros e b)
inviabilidade técnica, que pressupde a ocorréncia de eventos fortuitos ou de forca
maior, desconhecidos, imprevistos e imprevisiveis, que obstam a conclusdo da
execucao da obra ou servico contratado. Em qualquer das duas hipoéteses, a deciséo
deve ser, uma vez mais — e como sempre — devidamente justificada e

fundamentada, de modo a permitir a andlise de legalidade e probidade da medida.
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2.4. Obras e Servigcos de Engenharia

Na Lei 8.666/93 (BRASIL, 2012a), a expresséao “obra” é sempre utilizada para
fazer referéncia as obras de engenharia. Embora haja mencéo ao termo “fabricacao”
(art. 6°, 1), é indubitavel que, perante a Lei de Licitacdes, a fabricacdo de moveis, por
exemplo, deve ser tratada como servigo, conceito muito mais amplo que engloba
todas as atividades que néo séo obras de engenharia. Ambos 0s conceitos — “obras”
e “servicos” de engenharia — sdo espécies do género prestacao de servi¢os, razao
pela qual representam categorias intercambiaveis, com diversas caracteristicas em
comum.

Segundo a doutrina,

obra de engenharia consiste numa atuacéao voluntaria do ser humano
destinada a promover modificacdo significativa, autbnoma e
permanente no ambiente natural, tendo por objeto especifico a
edificacdo de benfeitorias e acessfes relativamente a bens iméveis.
O nacleo da ideia de obra de engenharia vincula-se a atividade
de edificar um imoével ou de realizar modificagfes relevantes em
um imével ja existente [...]. (JUSTEN FILHO, 2012, p. 131, grifo
Nosso).

O ja mencionado inciso | do artigo 6° da Lei 8.666/93 (BRASIL, 2012a)

bY

estende o conceito de obra também a reforma, a fabricacdo, a recuperagdo e a
ampliacdo — atividades acessoérias a construgcdo —, desde que produzam uma
significativa e permanente alteracdo em um imovel (como no caso de um edificio em
ruinas que é reconstruido); caso contrario, serdo tidas como mero servigo (como, por
exemplo, no caso de pinturas, pequenas reformas e atividades de manutencdo em
geral).

Por sua vez, o servico de engenharia € definido como

uma atuacao voluntaria do ser humano, consistente num fazer tendo
por objeto edificacbes realizadas sobre iméveis, presentes ou
futuras, mas que nao revela uma modificagdo significativa, autbnoma
e permanente no ambiente natural. Em termos gerais, pode-se
afirmar que o servico de engenharia tem natureza instrumental,
complementar e acessoria relativamente a uma obra ou a um
bem imovel” (JUSTEN FILHO, 2012, p. 131, grifo nosso).

Fica claro, portanto, que a obra de engenharia esta ligada, de modo geral, a

producdo de alteracdo nova no ambiente, mediante edificacdes ou a reformulacao
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total de uma obra ja existente, ao passo que o servico de engenharia se refere a
modificacbes menores, complementares e acessorias, geralmente promovidas em
construcdes ja existentes. Nos casos em que nao se puder distinguir claramente,
deve-se levar em conta a dimenséo da atividade: se forem produzidas modificagdes
significativas, autbnomas e permanentes no ambiente natural, estar-se-a diante de
obra; do contrario, tratar-se-a de servico.

Note-se, por fim, que a demolicdo — que, em principio, constitui uma alteracao
de grande dimensdo no espaco natural, modificando-o significativa, autbnoma e
permanentemente — é classificada pela lei (art. 6°, 1, BRASIL, 2012a) como servico.
Apesar da imprecisdo conceitual, trata-se de excec¢ao legislativa, que deve, portanto,
ser observada.

No mais, aplicam-se as obras e servigcos de engenharia todas as disposi¢cdes
e conceitos referentes ao projeto basico, ao projeto executivo e a execucado de obras

e servi¢os, conforme ja estudado.

2.5. Licenciamento e autorizagcdo ambiental

Quando da elaboracdo do Projeto Bésico de uma obra ou servico de
engenharia for constatada a potencialidade de dano ao meio ambiente, havera
necessidade de se submeter os Projetos Basico e Executivo aos 6rgéos de protecao
ambiental (Orgéos Estaduais de Meio Ambiente e, no ambito federal, o IBAMA), nos
termos da Lei 6.938/81 e das Resolucdes 001/86 e 237/97 do CONAMA. Isto porque

a disciplina juridica vigente entre nos condiciona a prépria
Administracdo Publica, na execucao de obras publicas, a respeitar a
integridade do meio ambiente. InUmeras obras publicas apenas
poderdo ser efetivamente implementadas depois de comprovado o
atendimento as exigéncias atinentes ao meio ambiente (JUSTEN
FILHO, 2012, p. 178).

Assim, havendo tal necessidade, o Projeto Basico devera conter o EIA
(Estudo de Impacto Ambiental) e o RIMA (Relatério de Impacto Ambiental), que
serdo analisados pelo érgdo competente, que poderd, se o caso, negar a licenca
ambiental, o que inviabilizara a obra (Lei 9.433/05, arts. 8°, IX, 13, IX e 14, VII,
BAHIA, 2012). Poder& ser solicitada, ainda, a realizagdo de Audiéncias Publicas,
com apresentacdo dos estudos e relatérios as comunidades que habitam os locais
abrangidos pela futura obra. Dependendo da natureza da obra, podera haver a
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necessidade de apresentacdo de Plano Basico Ambiental — PBA e Autorizacao para
Supressao Vegetal — ASV.

Nos termos da Jurisprudéncia do TCU, a licenca ambiental deve sempre
preceder a celebracdo de convénios que envolvam obras ou servicos
potencialmente lesivos ao meio ambiente, sob pena de, na auséncia ou
irregularidade de tal aspecto, suspenderem-se tais obras e/ou servigos e até mesmo
0 envio de recursos (cf. Acérdaos 723/2008, Plenario, rel. Min. André Luis Carvalho;
397/2008, Plenario, rel. Min. Augusto Sherman e 678/2003, Plenario, rel. Min.
Adylson Motta — JUSTEN FILHO, 2012, p. 178).
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