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1. DAS COMPRAS

O termo compra refere-se, no entendimento dou-
trinario, a “qualquer espécie de contrato pelo qual a Adminis-
tracdo, 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.
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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 nao é suficiente para trans-
ferir a propriedade do bem comprado, sendo necessaria
a efetiva transferéncia da posse (tradicao). As regras do
Direito Privado, alids, sao plenamente aplicaveis a Admi-
nistracao 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
invasdo 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 Administracao.
Tem-se, tipicamente, a compra com execucdo fracionada
quando as condicdes do negdcio “sdo determinadas desde
logo: o preco, as quantidades, os prazos de execucdo, a forma
de pagamento, tudo é predeterminado por ocasiao da aven-
ca” (JUSTEN FILHO, 2012, p. 206, grifo do autor); ja no caso
de contrato de fornecimento, nem todas as condicbes 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 é obri-
gada a realizar a contratacao — apenas estabelece com
O particular as condicdes que, hipoteticamente, viria a
formalizar caso optasse por realizar o negdécio, 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, § 2° Lei 8.666/93 [BRASIL, 1993]), em que a execucao
se aperfeicoa dentro de algumas horas ou em poucos
dias 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
dpresentacdo da proposta (art. 40, § 4°') e ¢) compra com
entrega imediata e integral dos bens adquiridos, dos quais nGo
resultem obrigacoes futuras, inclusive assisténcia técnica, em
que o objeto da contratacao é transferido no momento

1 Idem, 1993.
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da compra, nao remanescendo qualquer 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 orien-
ta 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 pre-
cos praticados com aqueles predominantes no mercado.

Importante salientar, por fim, a necessidade de pre-
VisGo orcamentdria para as compras — prevista pelo art. 14
da Lei 8.666/93 (BRASIL, 1993) —, 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 o proprio desencadeamento da
licitacao a efetiva disponibilidade de recursos.

Ressalta-se, portanto, que a compra, no caso de
licitacdo, ndo demanda a efetiva existéncia prévia de re-
CUrsos orcamentarios, uma vez que as condicdes de finan-
ciamento e pagamento podem integrar o proprio objeto
do procedimento licitatorio.

1.1.  Padronizacao

Segundo a redacao do inciso I do art. 15 da Lei de
Licitacoes (BRASIL, 1993), as compras deverao, sempre que
possivel, observar o principio da padronizac¢ao. Cabe frisar
que a expressao “sempre que possivel” nao se refere a uma
decisao discricionaria da Administracao (JUSTEN FILHO,
2012, p. 210); impode, pelo contrario, a obrigatoriedade de
se padronizar as compras a menos que haja comprovada
impossibilidade — hipotese em que sera necessaria a de-
vida 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 obje-
tivo a racionalizacao da atividade administrativa, mediante
reducao de custos e otimizacao da aplicacao de recursos
(JUSTEN FILHO, 2012, p. 211). Isto porque, ao selecionar

UnespE

corporativa

LicitagAo: DAs COMPRAS ‘ ’Xy




CURSO DE APERFEICOAMENTO EM LICITAGAO E CONTRATAGAO PUBLICA
MODULO 2 « SEMANA 8

bens semelhantes aqueles ja utilizados ou que ja integram
seu patrimoénio, a Administracao elimina a possibilidade
de variacdo de qualidade dos produtos, bem como dife-
rencas de utilizacao, conservacao etc. Além disso, por ja
conhecer as caracteristicas técnicas da prestacao, o ente
administrativo economiza tempo, eis que nao ha necessi-
dade de longos exames para selecionar a melhor opcao.

A estrita observancia do principio da padronizacao
podera resultar, inclusive, em contratacdes diretas pos-
teriores, na hipdtese de a Administracao selecionar um
objeto que s6 pode ser prestado por um Unico fornecedor,
inviabilizando a competicao (JUSTEN FILHO, 2012, p. 212).

A escolha do produto-padrao é realizada mediante a
instalacdo de procedimento administrativo especifico para
tal finalidade, preferencialmente mediante a constituicao
de comissao especial, que devera “apurar as necessida-
des administrativas, formular previsdo acerca do montante
econémico dos contratos futuros e examinar as alternativas
disponiveis para padronizacao” (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 prin-
cipios da vantajosidade e da isonomia, mediante a oitiva de
todos os interessados, ja que haverd, ao final, um direcio-
namento na contratacao, em virtude da padronizacao. Tal
direcionamento poder3, inclusive, implicar a padronizacao
de itens identificaveis por meio de uma marca, desde que
tal ocorra por razbes de ordem técnica estritamente jus-
tificadas pelas caracteristicas e especificacoes exclusivas
do produto, conforme ja decidiu o Tribunal de Contas da
Unido (TCU) (Acordao ne 62/2007, Plenario, rel. Min. Marcos
Bemquerer Costa [JUSTEN FILHO, 2012, p. 213)).

Ressalta-se, por derradeiro, que a padronizacao de
produtos demanda analise criteriosa e objetiva, uma vez
que além de acarretar o risco da eleicao de um produto
que venha a se tornar inadequado, podera também con-
duzir a elevacao dos precos, em razao da auséncia de
competitividade.
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1.2. Sistema de Registro de precos

O Sistema de Registro de Precos (SRP), consagrado
pelo inciso Il do art. 15 da Lei 8.666/93 (BRASIL, 1993) é
uma ferramenta posta pela lei a disposicao da Adminis-
tracao Publica para agilizar e garantir a flexibilidade das
contratacoes administrativas.

Embora a previsao legal deste sistema esteja inscrita
na Secao V da Lei de Licitacao (BRASIL, 1993), referente as
compras, tanto a doutrina quanto a Jurisprudéncia reco-
nhecem sua plena aplicabilidade a contratacao de obras
e Servicos.

Isto porque, dentro da sistematica legal, ndao se
vislumbra qualquer caracteristica que seja aplicavel tao-
-somente as compras ou as obras e servicos, de modo que
o siléncio da lei ndo pode, neste caso, em termos inter-
pretativos, ser tido como indicativo de vedacao, conforme
entendimento do Superior Tribunal de Justica (Recurso
em Mandado de Seguranca n° 15.647/SP - 23 T. — Rel. Min.
Fliana 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 Pre-
cos 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 utilizacao desta figura legal, o
ente administrativo formula, através de procedimento
licitatério, um cadastro de fornecedores e produtos, que
serao solicitados conforme a demanda, ao longo do tem-
PO, observados limites quantitativos maximos e minimos
para aquisicao de produtos ou realizacdo 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 elementos das contratacoes futuras,
vincula ambas as partes. Isto quer dizer que a Adminis-

tracao Publica nao podera exigir que o particular cumpra
prestacdes nao abarcadas pelo contrato inicial, seja com
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relacao a qualidade ou quantidade dos objetos licitados, ao
preco e seu pagamento ou mesmo quanto as condicoes
de adimplemento da obrigacao licitada. De outro lado,
0 particular contratado nao pode se negar a cumprir o
contrato regularmente firmado apos a licitacdao, desde
que exigidas pela Administracao prestacbes compativeis
com as condicoes avencadas.

Conforme ja dito, a previsao legal do Sistema de
Registro de Precos se encontra no art. 15, 1, e §§ 1°a 6€°,
da Lei de Licitacoes (BRASIL, 1993).

Embora o § 3° de tal artigo disponha que o Siste-
ma 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
0s elementos necessarios para sua instituicao e funciona-
mento podem ser extraidos da interpretacao sistematica da
Lei 8.666, excluidos uns poucos topicos, que dependem,
efetivamente, de regulamentacao, como, por exemplo, a
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 ne 4.342/2002, requla-
mentando com grande especificidade o Sistema de Regis-
tro de Precos. Tais requlamentacoes, entretanto, aplicam-se
tdo-somente a esfera Federal, sendo necessario que cada
ente da Federacao promova sua propria regulacao.

14. Peculiaridades do S.R.P.

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

Por expressa determinacao legal, o prazo de valida-
de da ata néo poderd 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 interpretacao restritiva
ao disposto no art. 13 do Decreto 47.945/03% (SAO PAULO,
2003) (TCE/SP, Acordaos 038240/026/08, e 002307/003/07).

2 Qualquer eventual divergéncia foi sanada de vez pela nova redacdo
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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 fornecimento dela decorrente
somente pode ocorrer nos exatos limites temporais da
validade dos precos registrados, nao cabendo, com isso,
admitir-se qualquer hipdtese 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 necessarios a
Administracao dinamica de fornecimento pontual contra
o respectivo pagamento (TCESP, Acordaos 009656/026/11,
010285/026/11 e 10286/026/11).

Importante notar que embora se trate de interpre-
tacdo restritiva de autorizacao literal contida em norma
vigente, por parte de 6rgao auxiliar de fiscalizacao, o bom-

dada ao Decreto Estadual n° 47945/03 pelo Decreto ne 58.494/2012
(SAO PAULO, 2012), modificando o Art. 13, que ficou assim redigido: “o
prazo mdximo de validade do registro de pregos serd de 12 (doze) meses,
contados a partir da data da publicagdo da respectiva Ata, computadas
neste as eventuais prorrogacoes”.

-senso pede que os entes administrativos se abstenham de
proceder a prorrogacdo 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 des-
tacar: a) redugdo de gastos e simplificacgo administrativa;
b) rapidez na contratacdo e otimizagcdo dos gastos; ¢) prazo
diferenciado com relacdo a licitaggo comum e d) definicdo de
quantidades e qualidades conforme necessidades especificas.

A reducdo de gastos e simplificacdo administrativa
decorre, sequndo a doutrina, da supressao de licitacoes
continuas e subsequentes, tendo como objeto produtos
ou servicos semelhantes e homogéneos (JUSTEN FILHO,
2012, p. 220-221). E evidente que a eliminacdo da neces-
sidade de realizacao de diversas licitacdes praticamente
idénticas reduz a burocracia, 0os custos e 0s desgastes
normalmente acarretados pela elaboracao de procedi-
mentos licitatorios tipicos.
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A rapidez na contratacdo e a otimizacdo dos gastos
dizem respeito a simplificacdo da contratacao e a maior
flexibilidade quanto & questao orcamentaria. Uma vez re-
gistrados os precos e produtos do vencedor do certame,
a Administracao pode aguardar a liberacao de recursos
e, uma vez obtidos, contratar diretamente os servicos
ou adquirir os produtos. Além da agilidade do procedi-
mento, fica também garantida a utilizacdo dos recursos
orcamentarios, que nao ficam ociosos ou sem destinacao
em razao de eventuais descompassos, COmo ocorre com
outras modalidades licitatorias.

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

Por sua vez, a definicdo de quantidades e qualida-
des conforme necessidades especificas ¢ uma diferenca de
extrema importancia com relacao aos procedimentos
licitatérios comuns. Ordinariamente, as quantidades e
qualidades exatas dos produtos e servicos a serem con-
tratados devem constar, especificamente, no edital, vincu-
lando a Administracao, independentemente de variacoes
ocasionais conforme o caso concreto. O S.R.P, por sua vez,
opera com limites minimos e maximos de quantidades
e qualidades, ficando o ente administrativo 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 re-
gistrado apos a licitacao pelo S.R.P. e os precos praticados
no mercado, uma vez que, a depender do tipo de pro-
duto ou servico licitado, ha a constante possibilidade do
desenvolvimento de novos tipos e modelos, o que pode
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acarretar a variacao de precos. Por isso, a Administracao
“tem o dever de verificar, antes de cada aquisicdo, se o produto
selecionado ainda é o mais adequado e se 0s precos sao com-
pativeis 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 inva-
riavelmente acarreta. Isto porque a previsao feita no edital
das licitacoes 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 natureza muito mais especifica, e nao encon-
trard, 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 licitacao especifica, de modo a presti-
giar 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
0S quantitativos sao previstos apenas hipoteticamente,
na forma de limites minimo e maximo. Considerando a

lei de mercado, o comum é que quanto maior a escala da
compra, menor o preco obtido, o 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 dou-
trina define esta figura como a (JUSTEN FILHO, 2012, p. 235)

contratacao fundada num sistema de registro
de precos em vigor, mas envolvendo uma
entidade estatal dele ndo participante
originalmente, com a peculiaridade de que
0S quantitativos contratados nao serao
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.

Esta figura surgiu a partir da edicao do Decreto
Federal n° 3.931/2001 (BRASIL, 2001), que, em seu art. 8,
dispunha que “a Ata de Registro de Precos, durante sua
vigéncia, podera ser utilizada por qualquer érgao ou en-
tidade da Administracao que nao tenha participado do
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certame licitatério, mediante prévia consulta ao 6rgao
gerenciador, desde que devidamente comprovada a van-
tagem”. Foi requlamentada recentemente pelo Decreto
Federal n° 7.892, de 23 de janeiro de 2013 (BRASIL, 2013),
em seu artigo 22 e paragrafos.

A nocao juridica do “carona’, para a ampla maioria
da doutring, é absolutamente inconstitucional e ilegal, por
manifesta ofensa a diversos 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 habilitacdo, criar hipdtese
de dispensa de licitacdo e permitir a infracdo ao limite legal
a ampliagcdo 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, 1993) 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 vinculagcdo
ao edital, na medida em que o instrumento convocatorio

institui as condicoes, quantitativos e qualitativos minimos
para contratacao perante um ou mais determinados entes
administrativos; posteriormente, se admitiriam “recontrata-
coes” paralelas, junto a entes diversos daqueles constantes
no edital — e, portanto, nao participantes da licitacao —, e
com extrapolacdo dos limites pré-fixados.

A violacao ao principio da isonomia é também clara,
jad que a contratacao do vencedor de uma licitacdo por
orgaos dela ndao participantes inibem a competicao, ao
nao oferecer qualquer oportunidade de participacao por
parte de outros concorrentes, muitas vezes mais proximos
e capazes de oferecer melhores ofertas ao érgao “caronista”.

Além disso, a figura do “carona” frustra a disciplina
da habilitacdo, ja que os requisitos de habilitacao tomam
por base o objeto em suas dimensdes quantitativas e
qualitativas pré-fixadas, que sao posteriormente amplia-
das, 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
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de licitacdo, instituindo verdadeira competéncia discricio-
naria para a Administracao para promover contratacoes
diretas (JUSTEN FILHO, 2012, p. 236). Tal instituicao — feita
por decreto, em detrimento da reserva legal apregoada
pela Constituicao — permite que os efeitos de uma licita-
cao sejam reaproveitados e ampliados, quando o correto
seria a realizacao de novo procedimento, o que configura,
inequivocamente, uma contratacao direta.

Por derradeiro, verifica-se a infracdo ao limite legal
a ampliagcdo dos quantitativos originais contratados, pois,
diferentemente do que prevé o art. 65, 8§ 1° e 29, Lei
8.666/93 [BRASIL, 1993] - elevacao limitada em até 25%
dos quantitativos originarios —, na pratica da “carona”, as
partes, mediante acordo, podem produzir elevacoes ilimi-
tadas dos quantitativos previstos, conforme o fornecedor
seja capaz de suprir a demanda dos diversos érgaos que
passem a contrata-lo.

Apesar de todos estes vicios e ilegalidades que atin-
gem o conceito do “carona’, o TCU, ao se manifestar sobre
0 assunto, no Acordao 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 valida
e legitima para os 6rgaos administrativos. O
TCU incorporou razdes juridicas que devem
ser tomadas em conta quando se pretender
adotar a pratica da ‘carona’. O Acdérdao
1.487/2007 demonstra que a contratacao
adicional, ndo 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 contratacdao equivocada. A
comprovacao de que a pratica da ‘carona’
produziu enriguecimento 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 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 decreto), lega-
lidade (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).

Isto porque a utilizacao do carona possibilita, na
pratica, que cada 6rgao que aderir a Ata de Registro de
Preco, individualmente, contrate até 100% dos quanti-
tativos nela registrados?, situacdo que confere ganho
imensuravel ao licitante vencedor, pois as quantidades
adquiridas por entidades que nao participam do certa-
me nao sdo computadas para fins de exaurimento dos
limites do registro de precos.

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

3 Cf. S&o Paulo (2008).

4 Aredacdo do Decreto n°© 47945/2003, art. 15-B - § 39, trata da adesédo
legal, ao instituir que “no momento da adesdo, o érgao ou entidade da
Administraco Estadual interessada deveré certificar-se junto ao Orgéo
Gerenciador, de que o conjunto das adesdes precedentes a mesma
Ata de Registro de Precos, qualquer que seja a sua proveniéncia, Nao
ultrapassam a 100 % (cem por cento) do quantitativo inicialmente
registrado”. (Paragrafo incluido pelo Decreto n° 54.939/2009).

que a contratacao adicional, ndo prevista
originalmente, é potencialmente danosa
aos cofres publicos. Daf se segue que a sua
adocao envolve a assuncao do administrador
publico do risco de produzir uma contratacao
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 em adquirir bens e servicos
que serao licitados, antes da publicacao do edital, daf as
expressdes “0rgao gestor” e “participante’, situacao prevista
no artigo 6° do Decreto 47945/03° (SAQ PAULO, 2003) e

5 Decreto 47.945/03. Art. 62 - Caberé ao Orgao Participante: | - manifestar
interesse em participar do SRP, informando ao Orgao Gerenciador a
sua estimativa de consumo e suas pretensdes quanto as especificacoes
técnicas ou quanto ao projeto basico, conforme o caso; Il - assegurar
que todos os atos para sua inclusao no SRP estejam devidamente
formalizados e aprovados pela autoridade competente; Il - manifestar
ao Orgao Gerenciador sua concordancia com o objeto a ser licitado,
antes da realizacdo do procedimento licitatério; IV - manter-se infor-
mado sobre 0 andamento do SRP, inclusive em relacdo as alteragcdes
porventura ocorridas, com o objetivo de dar correto cumprimento
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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 sequinte 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 prati-
cados em seus ritos licitatérios, o que nao se faz desejavel,
pois, como visto, o regulamento do Registro de Precos é,
necessariamente, local.

Por fim, vale registrar que no ambito federal, o recen-
te Decreto n° 7.892, de 23 de janeiro de 2013, ja mencio-
nado, dedicou um capitulo a requlamentacao da adesao
legal, inibindo, ao menos aparentemente, a utilizacao
indiscriminada da “carona”, uma vez que no § 4° do art.
22, preconiza que "o instrumento convocatorio deverd prever

as suas disposicdes; V - indicar o gestor do contrato; VI - conduzir os
procedimentos relativos a aplicacdo de penalidades decorrentes do
descumprimento de cldusulas contratuais, observadas as disposicdes
do artigo 20 deste decreto, mantendo o Orgéao Gerenciador informado
a respeito, sobretudo quanto ao resultado dos referidos procedimentos.

que o quantitativo decorrente das adesoes a ata de registro de
precos ndo poderd exceder, na totalidade, ao quintuplo do
quantitativo de cada item registrado na ata de registro de
precos para o érgdo gerenciador e 6rgaos participantes,
independente do numero de 6rgdos néo participantes
que aderirem”, o que, em tese, impediria o uso irrefreado
de uma ata por outros 6rgaos, ja que ficou estabelecido
limite maximo para o total de contratacdes advindas do
regime de adesao.

Além de ser autoaplicavel tdo somente na esfera da
Uniao, tal alteracao legislativa ainda é recente, nao havendo,
ainda, reflexos visiveis sobre o posicionamento dominante
das Cortes de Contas e do Poder Judiciario, razao pela qual

a discussao sobre o tema permanece acirrada.
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LICITAGAO: Das compras

José Carlos de Oliveira

Professor de Direito Administrativo na Graduagao
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1. Das Compras

O termo compra refere-se, no entendimento doutrinario, 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 desapropriagcdo, 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 nao é suficiente para transferir a propriedade do bem
comprado, sendo necessaria a efetiva transferéncia da posse (tradicdo). As regras
do Direito Privado, alias, sdo plenamente aplicaveis a Administracao no caso tipico
do contrato de compra e venda, n&o 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 Administragdo. Tem-se, tipicamente, a compra com execugdo
fracionada quando as condigbes do negocio “sdo determinadas desde logo: o prego,
as quantidades, os prazos de execucdo, a forma de pagamento, tudo é
predeterminado por ocasido da avenga” (JUSTEN FILHO, 2012, p. 206, grifo do
autor); ja no caso de contrato de fornecimento, nem todas as condigbes da
contratagdo s&o 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 pre¢co a Administracdo n&o é obrigada a realizar a
contratagdo — apenas estabelece com o particular as condigbes que,





hipoteticamente, viria a formalizar caso optasse por realizar o negdécio, conforme se
vera mais adiante.

H4, 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, § 2°, Lei 8.666/93 [BRASIL, 1993]), em que a execugdo se aperfeicoa dentro de
algumas horas ou em poucos dias apds a formalizagdo da contratagcéo; b) no caso
de compras para entrega imediata, assim entendidas aquelas com prazo de entrega
até trinta dias da data prevista para apresentagdo da proposta (art. 40, § 4°1) e C)
compra com entrega imediata e integral dos bens adquiridos, dos quais ndo resultem
obrigagdes futuras, inclusive assisténcia técnica, em que o objeto da contratagéo é
transferido no momento da compra, ndo remanescendo qualquer outra obrigagéo
entre as partes — tratando-se, em geral, de itens simples, em que n&o 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 (enderego, telefone, CNPJ [Cadastro Nacional de Pessoa
Juridica], site etc.), de modo a permitir, a qualquer tempo, a analise, pelo érgéo
fiscalizador, da vantajosidade e da conformidade dos pregos praticados com aqueles
predominantes no mercado.

Importante salientar, por fim, a necessidade de previsdo orcamentaria para as
compras — prevista pelo art. 14 da Lei 8.666/93 (BRASIL, 1993) -, cuja
inobservancia gera a responsabilizagdo pessoal do agente administrativo. Segundo
aponta JUSTEN FILHO (2012, p. 208),

a lei ndo impde 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 orgcamentarios.
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 proprio objeto do procedimento
licitatorio.

' Idem, 1993.





1.1.Padronizagao

Segundo a redacédo do inciso | do art. 15 da Lei de Licitagdes (BRASIL, 1993),
as compras deverao, sempre que possivel, observar o principio da padronizagéo.
Cabe frisar que a expressao “sempre que possivel’ ndo se refere a uma decisao
discricionaria da Administragdo (JUSTEN FILHO, 2012, p. 210); impde, pelo
contrario, a obrigatoriedade de se padronizar as compras a menos que haja
comprovada impossibilidade — hipétese em que sera necessaria a devida justificagdo
pelo ente administrativo, com exposi¢ao e explicagcdo dos fundamentos de fato que
impedem a observancia de tal principio.

A padronizagdo, portanto, € regra. Tem como objetivo a racionalizagdo da
atividade administrativa, mediante reducdo de custos e otimizacdo da aplicacéo de
recursos (JUSTEN FILHO, 2012, p. 211). Isto porque, ao selecionar bens
semelhantes aqueles ja utilizados ou que ja integram seu patrimbénio, a
Administracido elimina a possibilidade de variacao de qualidade dos produtos, bem
como diferengas de utilizagdo, conservagao etc. Além disso, por ja conhecer as
caracteristicas técnicas da prestacdo, o ente administrativo economiza tempo, eis
que n&o ha necessidade de longos exames para selecionar a melhor opgao.

A estrita observancia do principio da padronizagao 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 comissao especial, que devera “apurar as necessidades
administrativas, formular previsdo acerca do montante econémico dos contratos
futuros e examinar as alternativas disponiveis para padronizagdo” (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 licitatorio, 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 contratagdo, em virtude





da padronizacdo. Tal direcionamento poder4, inclusive, implicar a padronizagao de
itens identificaveis por meio de uma marca, desde que tal ocorra por razdes de
ordem técnica estritamente justificadas pelas caracteristicas e especificagdes
exclusivas do produto, conforme ja decidiu o Tribunal de Contas da Unido (TCU)
(Acordao n° 62/2007, Plenario, 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 eleigdo de um
produto que venha a se tornar inadequado, podera também conduzir a elevagédo dos

precos, em razao da auséncia de competitividade.

1.2. Sistema de Registro de pregos

O Sistema de Registro de Precos (SRP), consagrado pelo inciso Il do art. 15
da Lei 8.666/93 (BRASIL, 1993) é uma ferramenta posta pela lei a disposicdo da
Administragcdo Publica para agilizar e garantir a flexibilidade das contratagdes
administrativas.

Embora a previsédo legal deste sistema esteja inscrita na Seg¢ao V da Lei de
Licitacdo (BRASIL, 1993), referente as compras, tanto a doutrina quanto a
Jurisprudéncia reconhecem sua plena aplicabilidade a contratacdo de obras e
servigos.

Isto porque, dentro da sistematica 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 vedagao, conforme entendimento do Superior Tribunal de Justica
(Recurso em Mandado de Segurangca n° 15.647/SP — 2% T. — Rel. Min. Eliana
Calmon —. 25.03.2003 — p. DJ 14.04.2003 [JUSTEN FILHO, 2012, p. 224]).

1.3.Conceito e normatizagao
Segundo a doutrina, o Sistema de Registro de Precos consiste na elaboragao

de “um contrato normativo, constituido como um cadastro de produtos e

fornecedores selecionados mediante licitagdo para contratagcbes sucessivas de bens





e servigos, respeitados lotes minimos e outras condigbes 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
quantitativos maximos e minimos para aquisicdo de produtos ou realizagdo de
servigos, assegurando-se de que os precgos registrados continuam compativeis com
os de mercado.

Vale destacar a natureza de contrato normativo, o que significa que, apesar
de ndo dispor, no momento da licitagdo, de todos os elementos das contratacbes
futuras, vincula ambas as partes. Isto quer dizer que a Administragao Publica nao

podera exigir que o particular cumpra prestagdes n&o abarcadas pelo contrato inicial,
seja com relacdo a qualidade ou quantidade dos objetos licitados, ao prego e seu
pagamento ou mesmo quanto as condi¢gdes de adimplemento da obrigacéo licitada.
De outro lado, o particular contratado n&o pode se negar a cumprir o contrato
regularmente firmado apds a licitagdo, desde que exigidas pela Administragcao
prestacbes compativeis com as condigdes avencadas.

Conforme ja dito, a previsdo legal do Sistema de Registro de Precos se
encontra no art. 15, Il, e §§ 1° a 6°, da Lei de Licitagdes (BRASIL, 1993).

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 € autoaplicavel, uma vez que quase todos os elementos
necessarios para sua instituicio e funcionamento podem ser extraidos da
interpretacdo sistematica da Lei 8.666, excluidos uns poucos topicos, que
dependem, efetivamente, de regulamentagdo, como, por exemplo, a 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
Pregos. Tais regulamentagdes, entretanto, aplicam-se tao-somente a esfera
Federal, sendo necessario que cada ente da Federacdo promova sua prépria

regulagao.

1.4.Peculiaridades do S.R.P.





O funcionamento do Sistema de Registro de Precos, no &mbito da legislagcao
paulista, segue, de modo geral, todos os preceitos operacionais e formais contidos
nos Decretos Federais que regem a matéria. A principal diferenga diz respeito a
questao da vigéncia da ata.

Por expressa determinagao legal, o prazo de validade da ata ndao 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 interpretagao restritiva ao disposto no art. 13 do Decreto
47.945/03> (SAO PAULO, 2003) (TCE/SP, Acorddos 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 fornecimento dela decorrente somente
pode ocorrer nos exatos limites temporais da validade dos precos registrados, nao
cabendo, com isso, admitir-se qualquer hipétese de revisdo de pregos 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
Administragdo dindmica de fornecimento pontual contra o respectivo pagamento
(TCESP, Acérdaos 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 6Orgdo auxiliar de
fiscalizacdo, o bom-senso pede que os entes administrativos se abstenham de
proceder a prorrogag¢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 Pregos oferece diversas vantagens a Administragcao
Pdblica. Dentre elas, vale destacar: a) redugdo de gastos e simplificagdo

2 Qualquer eventual divergéncia foi sanada de vez pela nova redagao dada ao Decreto Estadual n°®
47.945/03 pelo Decreto n° 58.494/2012 (SAO PAULO, 2012), modificando o Art. 13, que ficou
assim redigido: “o prazo maximo de validade do registro de pregos sera de 12 (doze) meses,
contados a partir da data da publicacdo da respectiva Ata, computadas neste as eventuais
prorrogagées”.





administrativa; b) rapidez na contratagdo e otimizagdo dos gastos; c) prazo
diferenciado com relagdo a licitagdo comum e d) definicdo de quantidades e
qualidades conforme necessidades especificas.

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

A rapidez na contratagdo e a ofimizacdo dos gastos dizem respeito a
simplificacdo da contratacdo e a maior flexibilidade quanto a questdo orgcamentaria.
Uma vez registrados os pregos e produtos do vencedor do certame, a Administragao
pode aguardar a liberac&o de recursos e, uma vez obtidos, contratar diretamente os
servigos ou adquirir os produtos. Além da agilidade do procedimento, fica também
garantida a utilizagdo dos recursos or¢amentarios, que nao ficam ociosos ou sem
destinagdo em razdo de eventuais descompassos, como ocorre com outras
modalidades licitatorias.

Ja a questao do prazo diferenciado diz respeito ao fato de que, no S.R.P., as
propostas, precos e condigcdes vencedores do certame ficam a disposicao da
Administracido, para contratagcao, pelo prazo de um ano. Numa licitagdo comum, o
ente administrativo possui o prazo de apenas 60 (sessenta) dias, contados da
entrega das propostas, para realizar a contratagdo. Vencido este prazo e né&o
formalizado o contrato, havera necessidade da elaboragcdo de novo procedimento
licitatorio, com os 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 relagao aos procedimentos
licitatorios comuns. Ordinariamente, as quantidades e qualidades exatas dos
produtos e servicos a serem contratados devem constar, especificamente, no edital,
vinculando a Administracéo, independentemente de variagdes ocasionais conforme
o caso concreto. O S.R.P., por sua vez, opera com limites minimos e maximos de
quantidades 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 sado a
obsolescéncia, a incompletude e a perda da economia de escala.

A obsolescéncia consiste na defasagem do valor registrado apés a licitagéo
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 variacdo de pregos. Por isso, a
Administracdo “tem o dever de verificar, antes de cada aquisicdo, se o produto
selecionado ainda € o mais adequado e se 0s pregos sdo compativeis com os de
mercado” (JUSTEN FILHO, 2012, p. 221).

A incompletude, por seu turno, € um reflexo da padronizagcdo que o Sistema
de Registro de Precos invariavelmente acarreta. Isto porque a previsdo feita no
edital das licitagbes que se utilizam desta modalidade tende a ser genérica,
referindo-se a categorias de produtos. Ha casos, porém, em que a Administragcao
necessitara de um produto de natureza muito mais especifica, e ndo encontrara,
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 os quantitativos sdo 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

gue nao se verifica se o pre¢o unitario for mantido.

1.6.Sistema de Carona

Um dos aspectos mais polémicos em matéria de Registro de Pregos € a

chamada figura do “carona”. A doutrina define esta figura como a (JUSTEN FILHO,
2012, p. 235)





contratagdo fundada num sistema de registro de pregos em vigor,
mas envolvendo uma entidade estatal dele n&o 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.

Esta figura surgiu a partir da edicdo do Decreto Federal n° 3.931/2001
(BRASIL, 2001), que, em seu art. 8°, dispunha que “a Ata de Registro de Precos,
durante sua vigéncia, podera ser utilizada por qualquer 6rgédo ou entidade da
Administragcdo que nao tenha participado do certame licitatorio, mediante prévia
consulta ao 6rgédo gerenciador, desde que devidamente comprovada a vantagem”.
Foi regulamentada recentemente pelo Decreto Federal n° 7.892, de 23 de janeiro de
2013 (BRASIL, 2013), em seu artigo 22 e paragrafos.

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 Licitagdo, tais como o principio da legalidade, o principio da
vinculag&o ao edital e o principio da isonomia, além de constituir ofensa a disciplina
da habilitacdo, criar hipotese de dispensa de licitagdo e permitir a infragdo ao limite
legal a ampliagdo dos quantitativos originais contratados.

A ofensa ao principio da legalidade € o vicio mais flagrante desta figura
juridica, uma vez que a Lei 8.666/93 (BRASIL, 1993) n&o facultou a instituigdo 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 vinculagdo ao edital, na medida em
que o instrumento convocatério institui as condi¢gbes, quantitativos e qualitativos
minimos para contratagdo perante um ou mais determinados entes administrativos;
posteriormente, se admitiriam “recontratagdes” paralelas, junto a entes diversos
daqueles constantes no edital — e, portanto, ndo participantes da licitagcédo —, e com
extrapolacao dos limites pré-fixados.

A violag&o ao principio da isonomia é também clara, ja que a contratagdo do
vencedor de uma licitagdo por 6rgaos dela ndo participantes inibem a competicéo,
ao nao oferecer qualquer oportunidade de participagdo por parte de outros
concorrentes, muitas vezes mais proximos e capazes de oferecer melhores ofertas

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

Cria, também, hipotese de dispensa de licitagdo nao prevista na lei,
ofendendo o principio da obrigatoriedade de licitagdo, instituindo verdadeira
competéncia discricionaria para a Administragcao para promover contratagcdes diretas
(JUSTEN FILHO, 2012, p. 236). Tal instituigdo — feita por decreto, em detrimento da
reserva legal apregoada pela Constituicdo — permite que os efeitos de uma licitagao
sejam reaproveitados e ampliados, quando o correto seria a realizagdo de novo
procedimento, o que configura, inequivocamente, uma contratagao direta.

Por derradeiro, verifica-se a infracdo ao limite legal a ampliagdo dos
quantitativos originais contratados, pois, diferentemente do que prevé o art. 65, §§ 1°
e 2° Lei 8.666/93 [BRASIL, 1993] — elevacao limitada em até 25% dos quantitativos
originarios —, na pratica da “carona”, as partes, mediante acordo, podem produzir
elevagdes ilimitadas dos quantitativos previstos, conforme o fornecedor seja capaz
de suprir a demanda dos diversos 6rgéos que passem a contrata-lo.

Apesar de todos estes vicios e ilegalidades que atingem o conceito do
‘carona”, o TCU, ao se manifestar sobre o assunto, no Acordao 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 vaélida e legitima para os 6rgdos 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 contratacdo adicional, ndo prevista
originalmente, é potencialmente danosa aos cofres publicos. Dai se
segue que a sua adogdo envolve a assuncdo do administrador
publico do risco de produzir uma contratacdo equivocada. A
comprovagao de que a pratica da ‘carona’ produziu enriquecimento
injusto e indevido para o fornecedor privado deve conduzir a severa
responsabilizagdo dos agentes estatais que a adotaram.

No ambito do Tribunal de Contas do Estado de S&o 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
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(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)°.

Isto porque a utilizagdo do carona possibilita, na pratica, que cada 6rgao que
aderir a Ata de Registro de Preco, individualmente, contrate até 100% dos
quantitativos nela registrados“, situagcdo que confere ganho imensuravel ao licitante
vencedor, pois as quantidades adquiridas por entidades que nao participam do
certame n&o sdo computadas para fins de exaurimento dos limites do registro de
precos.

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

demonstrado.

que a contratagdo adicional, n&o prevista originalmente, &
potencialmente danosa aos cofres publicos. Dai se segue que a sua
adocdo envolve a assung¢do do administrador publico do risco de
produzir uma contratagdo equivocada. A comprovacdo de que a
pratica da “carona” produziu enriquecimento injusto e indevido para o
fornecedor privado deve conduzir a severa responsabilizagao dos
agentes estatais que a adotaram.

De forma diversa, a “adesé&o legal” é procedimento destinado a reunir num
unico certame todos os 6rgdos que manifestarem interesse em adquirir bens e
servigos que serao licitados, antes da publicagao do edital, dai as expressdes “6rgéo
gestor” e “participante”, situacdo prevista no artigo 6° do Decreto 47.945/03° (SAO

% Cf. Sao Paulo (2008).

* A redacdo do Decreto n° 47.945/2003, art. 15-B - § 39, trata da adeséao legal, ao instituir que “no
momento da adesdo, o 6rgdo ou entidade da Administracdo Estadual interessada devera
certificar-se junto ao Orgdo Gerenciador, de que o conjunto das adesdes precedentes & 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).

® Decreto 47.945/03. Art. 6.° - Cabera ao Orgao Participante: | - manifestar interesse em participar do
SRP, informando ao Orgao Gerenciador a sua estimativa de consumo e suas pretensdes quanto
as especificagbes 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; Il - manifestar ao Orgdo Gerenciador sua concordancia com o objeto a ser licitado,
antes da realizagdo do procedimento licitatério; IV - manter-se informado sobre o andamento do
SRP, inclusive em relagdo as alteragdes porventura ocorridas, com o objetivo de dar correto
cumprimento as suas disposi¢ées; V - indicar o gestor do contrato; VI - conduzir os procedimentos
relativos a aplicagdo de penalidades decorrentes do descumprimento de clausulas contratuais,
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PAULO, 2003) e aceita pelo TCE/SP, desde que os participantes ndo sejam
estranhos a esfera de governo que promove a disputa pelos pregos.

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
nao se faz desejavel, pois, como visto, o regulamento do Registro de Precos é&,

necessariamente, local.

Por fim, vale registrar que no ambito federal, o recente Decreto n° 7.892, de
23 de janeiro de 2013, ja mencionado, dedicou um capitulo a regulamentagcéo da
adesao legal, inibindo, ao menos aparentemente, a utilizagdo indiscriminada da
‘carona”, uma vez que no § 4° do art. 22, preconiza que “o instrumento convocatorio
devera prever que o quantitativo decorrente das adesées a ata de registro de precos
nao podera exceder, na totalidade, ao quintuplo do quantitativo de cada item
registrado na ata de registro de pregcos para o O6rgao gerenciador e 6rgaos
participantes, independente do numero de 6rgdaos nao participantes que
aderirem”, o que, em tese, impediria o uso irrefreado de uma ata por outros 6rgaos,
ja que ficou estabelecido limite maximo para o fofal de contrata¢gdes advindas do
regime de adeséao.

Além de ser autoaplicavel tdo somente na esfera da Unido, tal alteragao
legislativa ainda €& recente, ndo havendo, ainda, reflexos visiveis sobre o
posicionamento dominante das Cortes de Contas e do Poder Judiciario, raz&o pela

qual a discusséo sobre o tema permanece acirrada.

observadas as disposicdes do artigo 20 deste decreto, mantendo o Orgdo Gerenciador informado
a respeito, sobretudo quanto ao resultado dos referidos procedimentos.
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