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RESUMO 

O objetivo do presente estudo consiste em analisar a pratica da adesao por orgaos 
nao participantes da licitacao pelo sistema de registro de precos a luz da 
principiologia balizadora da atividade administrativa brasileira, em especial, 
legalidade, isonomia, vinculacao ao instrumento convocatorio, moralidade, -
competitividade, dentre outros. Inicialmente, sao tecidas consideracoes da evolucao 
legislativa, conceito, procedimento e aspectos gerais do sistema de registros de 
precos; apos, examina-se o instituto do "carona" ferramenta criada por meio do 
Decreto 3.931/01 e que tern constituido objeto de discordia na doutrina brasileira. 
Alicercando-se nos principios que regem as contratacoes publicas em nosso pais, a 
analise se aprofunda nas disposicoes doutrinarias acerca do tema, visando a 
diagnosticar o posicionamento do "carona" dentro do ordenamento juridico patrio e 
procurando estabelecer possiveis praticas que poderiam amenizar os embates* 
travados entre aqueles que defendem a celeridade do "carona" e os que o rejeitam, 
acusando o instituto de violar principios norteadores da Administracao Publica. 
Abordam-se ainda as vantagens e desvantagens deste instituto, a posicao do 
Tribunal de Contas da Uniao e Tribunas de Contas de alguns Estados acerca do 
carona. Uma possivel solucao e edicao de novo decreto que limite o numero de 
adesao e o quantitative maximo por registro de preco pelo carona, de forma que 
ocorra ganho de economia de escala. 

Palavras-chave: Licitacao. Sistema de Registro de Pregos. A figura do carona. 



ABSTRACT 

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

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

A grande revolucao nas contratacoes publicas gerada com a implantacao 

do pregao eletronico e os sucessivos escandalos relacionados a fraudes em 

licitacoes sao motivos mais que suficientes para se repensar a lei 8.666/93, que 

disciplina as licitacoes e contratos administrativos, no sentido de torna-la menos 

burocratica e mais eficiente para Administracao Publica. .* 

As relacoes de negocios entre o Estado e setor privado, nao podem ser 

vistas apenas pelo aspecto da legalidade, devem buscar o aperfeicoamento 

continuo de mecanismos que gerem resultados eficientes na gestao da coisa 

publica. 

Administracao Publica Federal, na busca de modernizar as contratacoes, 

publicas, regulamentou o art. 15, II, da Lei 8.666/93, por meio do Decreto 3.931/01, 

disciplinando sistema de registro de precos-SRP, ferramenta que revolucionou as 

contratacoes publicas, tornando-as celeres, econdmicas e eficientes. Tal sistema 

tambem foi previsto no artigo 11 da Lei Federal n.° 10.520, de 17 de julho de 2002, 

que instituiu a modalidade de licitacao denominada Pregao, para aquisicao de bens t 

e servicos comuns. Este Decreto regulamentar e autonomo, entre as inovacoes 

trazidas, instituiu, em seu artigo 8°, a possibilidade de adesao a ata de registro de 

precos por outros orgaos e entidades da Administracao Publica que nao tenham 

participado da licitacao. E a chamada figura do carona. . * • 

O objetivo do presente estudo visa analisar a figura do carona ao sistema 

de registro de precos a luz da principiologia balizadora da atividade administrativa 

brasileira, em especial, legalidade, isonomia, vinculacao ao instrumento 

convocatorio, moralidade, competitividade, dentre outros. No primeiro capitulo, sera 

examinado o Sistema de Registro de Precos e seus aspectos legais e 

administrativos que remetem a uma ferramenta eficiente para aquisicao de bens e 

servicos, bem como a abordagem critica dada a materia segundo aspectos' 

doutrinarios e jurisprudenciais em vigor. 

No segundo capitulo, analisar-se-a o instituto do "carona" ferramenta 

criada por meio do Decreto 3.931/01 e que tern constituido objeto de discordia na 

doutrina brasileira. Alicercando-se nos principios que regem as contratacoes 

publicas em nosso pais, a analise se aprofunda nas disposigoes doutrinarias acerca-
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do tema, visando a diagnosticar o posicionamento do "carona" dentro do 

ordenamento juridico patrio e procurando estabelecer possiveis. praticas que 

poderiam amenizar os embates travados entre aqueles que defendem a celeridade 

do "carona" e os que o rejeitam, acusando o instituto de itegal e criminoso. Aborda-

se ainda as vantagens e desvantagens deste instituto, a posicao do Tribunal de, 

Contas da Uniao e Tribunas de Contas de alguns Estados acerca do carona. ' 

1.1 Justificativa da escolha do tema 

O Sistema de Registro de Precos - SRP tornou-se uma excelente 

ferramenta de trabalho nas contratacoes da Administracao Publica. Sua utilizacao 

vem sendo intensificada em funcao da eficiencia alcancada especialmente com a 

utilizacao do instituto do Carona, permissao legal previsto no art. 8° do Decreto 

3.931/01, que possibilita orgaos publicos se utilizem de licitacoes realizadas por SRP 

de outros drgaos ou entidades Publicas. 

Esta ferramenta e muito polemica e divide a opiniao dos doutrinadores. 

Porem, os reais e relevantes beneficios decorrentes do SRP e da figura do carona 

tern despertado um interesse cad a vez maior dos servidores envolvidos na area de 

contratagao publica, fato que motivou este estudo, que a seu cabo, podera s e r 

utilizado para consulta e qualificacao destes servidores, para melhorar a 

operacionalizacao do SRP e do Carona, no sentido de obter resuitados positivos de 

eficiencia e celeridade nas contratacoes publicas. 

1.2 Delimitacao do tema 

O Decreto 3.931/01 quando regulamentou o Sistema de Registro de 

Precos, previsto no art. 15, II, da Lei 8.666/93, para compras e servicos na 

Administracao Publica. 

O presente estudo visar analisar instituto do "carona" ferramenta criada 

por meio do Decreto 3.931/01 a luz da principiologia balizadora da atividade 
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administrativa brasileira, em especial, legalidade, isonomia, vinculacao -ao 

instrumento convocatdrio, moralidade, economicidade, dentre outros. 

1.3 Formulacao do problema ; . 

Analisando, pois, os principios da Administracao Publica, formula-se o 

seguinte problema: A pratica da adesao por orgaos nao participantes da licitacao 

pelo SRP fere os principios da legalidade, isonomia, vinculacao ao instrumento 

convocatorio, moralidade e economicidade? 

1.4 OBJETIVOS : 

1.4.1 Gerai • ' , 

O presente estudo tern como objetivo geral analisar se o instituto do 

"carona", previsto no Art. 8° do Decreto Federal n° 3.931/2001, viola principios 

juridicos aplicaveis as licitacoes publicas, tais como a legalidade, isonomia, t 

vinculacao ao instrumento convocatorio, moralidade, economicidade, dentre outros. 

1.4.2 Especificos ' -

a) Analisar os aspectos gerais e evolucao legislativa do SRP. 

b) Analisar a inovacao da figura do carona previsto no Art. 8° do Decreto n°. 

3.931/01, bem como vantagens e desvantagens da sua utilizacao pela 

Administracao Publica. 

c) Analisar a figura do carona a luz dos principios balizadores da Administracao' 

Publica. 
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1.5 Hipoteses 

a) Acredita-se que uso disciplinado e transparente da adesao a Ata de registro 

de precos tornara a figura do carona uma ferramenta eficiente gestao 

administrativa. '-: ' 

b) Supde-se que o SRP e o instituto do carona, utilizado de forma correta, 

propicia maior eficiencia para Administracao Publica, atraves da padronizacao 

de produtos e economicidade. 

c) Acred ita-se que novo decreto regulatorio que limite a adesao a Ata de 

Registro de Precos, tanto na quantidade licitada como no numero de caronas, 

tornara o "carona" uma ferramenta pro ativa para Administracao Publica e 

atendera a supremacia do interesse publico, que deve estar presente em 

todas as contratacoes por ela realizadas. • ' 

1.6 Metodologia 

A metodologia utilizada para a realizacao desta pesquisa foi revisao 

literaria em doutrinas, leg is la tes e jurisprudencias pertinentes a tematica abordada. 

A pesquisa bibliografica procura explicar um problema a partir de 

referencias teoricas publicadas, buscando conhecer e analisar as con t r i bu tes 

culturais ou cientificas do passado existentes sob re um determinado assunto, tema 

ou problema. • • • • 

O presente estudo sera dividido em 5 etapas, a saber: (a) levantamento 

do referencial teorico; (b) selecao do referencial teorico apropriado a presente 

investigacao; (c) leitura critico-analitica do referencial selecionado; (d) organizacao 

dos dados levantados e (e) elaboracao do relatorio final. 



1.6.1 Classificacao da Pesquisa 

Para realizacao deste trabalho a pesquisa se classificou em exploratoria. 

Segundo Ferrao (2003, p. 80) "Quanto aos objetivos, a pesquisa divide-se em 

exploratoria, descritiva e explicativa". Analisando os objetivos da pesquisa serao 

utilizadas as pesquisas exploratorias e descritivas. ' - . 

1.6.2 Tecnicas para Coleta de Dados 

Esta e uma pesquisa bibliografica, que de acordo com Manzo (apud 

MARCONI e LAKATOS, 1996, p. 66) "oferece meios para definir, resolver, nao 

somente probiemas ja conhecidos, como tambem explorar novas areas onde os 

problemas nao se cristalizaram suficientemente". E ainda segundo Vergara (2000, p. 

48), 

[...] e o estudo sistematizado desenvolvido com base em material publicado 
em livros, revistas, jornais, redes eletr6nicas, isto e, material acessivel ao 
publico em geral. Fornece instrumental analftico para qualquer outro tipo de 
pesquisa, mas tambem pode esgotar-se em si mesma. O material publicado 
pode ser primario ou secundario. 

Conforme leciona Ferrao (2003, p. 102): 

a pesquisa bibliografica n£o deve ser apenas uma simples copia do que ja 
foi escrito sobre o tema por outros autores, mas, a analise, a interpretagSo, 
o confronto de informacdes dos autores, e a elaboracao de nova's 
conclusdes. 

Sendo assim, observa-se que a pesquisa bibliografica e o metodo mais 

indicado para a presente pesquisa, pois nao e mera reproducao do que ja foi escrito 

sobre determinado assunto, mas favorece uma analise de um tema sob um novo 

foco ou abordagem, chegando a conclusoes inovadoras. 
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Esta pesquisa tera uma abordagem qualitativa realizada atraves de 

consulta de iivros, artigos (revista e Internet), jurisprudencia e julgados. As tecnicas 

utilizadas na pesquisa para a coleta de dados baseiam-se numa pesquisa do tipo 

bibliografica, que utiliza fontes secundarias, ou seja, Iivros e outros documentos 

bibliograficos. :'. • . 

1.6.3 Fonte para Coleta de Dados ; 

As fontes pesquisadas sao Iivros, jurisprudencias, revistas especializadas, 

medidas provisorias, artigos de revistas, considerada fonte secundaria. Segundo 

Andrade (2001, p. 43), entende-se por fontes secundarias "referem-se a 

determinadas fontes primarias, isto e, sao constituidas pela literatura originada de 

determinadas fontes primarias e constituem-se em fontes das pesquisas 

bibliografica. 

1.6.4 Instrumento para Coleta de Dados 

Existem diversos instrumentos de coleta de dados que podem ser 

utilizados para obter informacoes acerca do tema a ser pesquisado, sendo eles: 

analise de documentos, questionarios, entrevistas, observacao. O Instrumento para 

coletas de dados utilizado sera a analise de documentos. Segundo Ferrao (2003, p. 

61 e 62): 

Sao considerados documentos: os Iivros, revistas, jornais, Internet, 

anuarios, estatisticos, monografias, mapas, documentos audiovisuais, entre outras 

fontes, que contem informacoes fundamentals sobre a proposta do trabalho. ' -
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1.7 Apresentacao do conteudo das partes do trabalho . , '" 

O presente trabalho esta dividido em quatro capitulos apresentados da 

seguinte forma: No primeiro capitulo o tema abordado foi contextualizado, 

apresentando os objetivos do trabalho, a delimitacao do tema, justificativa, e o-

resultado esperado do trabalho. Relata-se tambem, a metodologia utilizada no 

trabalho, bem como, as fontes, tecnicas e instrumentos para a coleta dos dados, e 

por fim, a possibilidade de tratamento dos mesmos. No segundo capitulo e abordado 

o conceito teorico que fundamenta a importancia da realizacao deste estudo. No 

terceiro capitulo aborda-se a conclusao do trabalho e as possiveis recomendagoes. 

para pesquisas e implementagoes futuras. E por fim, no quarto capitulo abordam-se 

as referencias utilizadas no desenvolvimento desta monografia. 



20 

2 REFERENCIAL TEORICO ' -

Corn o avanco da tecnologia de informacao e a crescente demanda por 

parte dos cidadaos na busca de produtos e servicos cada vez melhores, mais 

eficientes, e que atendam seus anseios, exige da Administracao Publica mudanca 

de comportamento e quebra de paradigma em busca da eficiencia. 

Na ultima decada, a internet fortemente influenciou esses ideais de 

modernizacao, transparencia, economia e eficiencia. Isto ocorreu com a 

instrumentalizacao do pregao eletronico na Administracao Publica que, por 

conseguinte, tornou o SRP um instrumento eficaz posto a disposicao da 

Administracao Publica, que simplifica procedimentos para a aquisicao de bens e 

servicos, diminui o tempo necessario para a efetivacao das contratacoes e aproxima" 

a Administracao a conceitos modernos de logistica, como o do just-in-time1 

O decreto n° 3.931/01 que regulamentou o SRP trouxe inovacao na area 

de compra com a criagao do instituto do "carona" considerada uma ferramenta 

eficiente para contratacoes no ambito do servico publico. 

2.1 Do sistema de registro de precos: aspectos Conceituais e Legais 

2.1.1 Evolucao legislativa ', 

Apesar da grande discussao atual a respeito da aplicacao do SRP, infere-

se que este assunto nao e novidade em nosso ordenamento juridico. O Codigo de 

Contabilidade da Uniao datado de 1922, Decreto n° 4.536, em seu art. 52, bem 

como o art. 14 do Decreto-Lei n° 200/67, em linguagem da epoca, tracam prenuncios 

que serviria de base legal para a criagao do atual SRP. 

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

8.666/93, ja estabelecia, em seu artigo 14, inciso II, que "as compras, sempre que 

1 O just-in-time e um principio de gestae que se caracteriza pela manuten$io de estoques apenas em.-
quantidade suficiente para manter o processo produtivo no momento. : "• 
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possivel e conveniente, deverao ser processadas atraves de sistema de registro de 

precos". ' 

A Lei Federal n.° 8.868/93, atual Lei de Licitacoes e Contratos 

Administrativos, manteve tal disposicao, apenas retirando do texto legal a analise de 

conveniencia - que denota discricionariedade - in verbis: . ' * 

Art. 15. As compras, sempre que possivel, deverao: 
i - ( . . . ) ; , 

II - ser processadas atraves de sistema de registro de precos; 
III - ( . . . ) 
§ 1° O registro de precos sera precedido de ampla pesquisa de mercado. -
§ 2° Os precos registrados serao publicados trimestralmente' para' 
orientacio da Administracao, na imprensa oficial. 
§ 3° O sistema de registro de precos sera regulamentado por decreto, 
atendidas as peculiaridades regionais, observadas as seguintes condicoes: 
I - selecao feita mediante concorrencia; 
II - estipulagao previa do sistema de controle e atualizacao dos precos 
registrados; * -
III - validade do registro n§o superior a um ano. 

§ 4° A existencia de precos registrados nHo obriga a Administracao a firmar 
as contratagoes que deles poderSo advir, ficando-lhe facultada a utilizagao-
de outros meios, respeitada a legislacSo relativa as licitacSes, sendo 
assegurado ao beneficiario do registro preferencia em igualdade de 
condigdes. 
§ 5° O sistema de controle originado no quadro geral de precos, quando 
possivel, devera ser informatizado. 
§ 6° Qualquer cidadao e parte legftima para impugnar preco constante do 
quadro geral em razao de incompatibilidade desse com o preco vigente no 
mercado. 

A Lei Federal n.° 10.520/02, que instituiu o pregao para todas as unidades 

federadas, expressamente admitiu o uso da nova modalidade para licitar o SRP, 

ipsis litteris: 

Art. 11. As compras e contratacoes de bens e servicos comuns, no Smbito, 
da Uniao, dos Estados. do Distrito Federal e dos Municipios, quando 
efetuadas pelo sistema de registro de precos previsto no art. 15 da Lei 
8.666, de 21 de junho de 1993, poderao adotar a modalidade de pregao, 
conforme regulamento especifico. 

Do disposto na norma, verifica-se claramente a intencao do legislador em 

deixar a normatizacao especifica do SRP a cargo do Executivo, mediante decreto. 

No ambito Federal, a Uniao editou os Decretos de Numero 449/92; 2.743/98 e o 

Decreto n°. 3.931/01, que esta em vigor com as modificacoes introduzidas pelo 

Decreto n°. 4.342/02. 
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2.1.2 Conceito e distincao da licitacao convencional 

Aduz-se que o registro de precos e uma ferramenta simplificada de 

contratacao na Administracao Publica, precedido de licitacao na modalidade 

concorrencia ou pregao, aonde o poder publico, com base no resultado da licitacao, 

registra precos unitarios de bens e servicos, para posterior contratacao. ; : 

O Decreto Federal n° 3.931/2001, no inciso I do art. 1°, dar a definicao, 

legal do que seja sistema de registro de preco: conjunto de procedimentos para 

registro formal de precos relativos a prestacao de servicos e aquisicao de bens, para 

contratacoes futuras. 

Justen Filho (2010, p.191) conceitua Sistema Registro Precos (SRP): " -

O Registro de Preco e um contrato normativo, constituido como um 
cadastro de produtos e fornecedores. selecionados mediante Licitacio, 
para contratacoes sucessivas de bens e servicos, respeitados lotes 
mfnimos e outra condicdes previstas no edital. 

Para Tribunal de Conta da Uniao- TCU (2010, p. 242) SRP "e o conjunto 

de procedimentos adotados pela Administracao para registro formal de precos 

relativos a execucao de servicos e fornecimento de bens". 

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

instrumento destinado a eficiencia no gerenciamento dos processos de 
contratacao publica por meio do qua! o vencedor da licitacao assina ata de 
registro de precos, comprometendo-se a oferecer por preco unitario o objeto 
licitado de acordo com as necessidades da Administracao, dentro de 
quantidade prefixada no edital e dentro de prazo tambem fixado nele, que 
nao pode ultrapassar um ano. 

Para Meirelles (2006, p. 342-3), um dos precursores do conceito do 

SRP,definiu da seguinte forma: 

O Sistema de Registro de Precos/SRP e o conjunto de procedimentos para 
registro e assinatura em Ata de Precos que os interessados _ se 
comprometem a manter por de determinado perlodo de tempo, para 
contratacoes futuras de compras ou de servicos frequentes. a serem 
realizadas nas quantidades solicitadas pela Administracao e , de 
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conformidade com o instrumento convocatorio. Registre-se que nao e 
modalidade de licitacio; «§ um sistema. •; " -

Na atualidade, um dos maiores defensores desta ferramenta de 

contratacao, o administrativista Fernandes (2009, p.30), conceitua o SRP como: : • 

Urn procedimento especial de licitacao que se efetiva por meio de uma 
concorrencia ou pregao sui generis, selecionando a proposta mais 
vantajosa, com observancia do principto da isonomia, para eventual e futura 
contratacao pela Administracao. 
[•••] :. ; • 
nao deixara de fazer a licitacao, mas apenas adotara um procedimento' 
especial de licitacSo - especial por rt§o obrigar a aquisicao do produto ou 
servico -, previsto em lei, que muito se aproxima da forma de contratacSo 
praticada pelo setor privado, um dos principios vetores da Administracao 
Publica consoante a lei. 
[•••] 
Algumas caracteristicas o distinguem e o flexibilizam para atender as 
contingencias do orcamento a determinados tipos de compras com 
dificuldade de planejamento e demandas imprevisiveis. Sobretudo, o 
sistema aqui delineado garante a plena eficacia dos principios 
constitucionais da isonomia e da legalidade, alem de colocar,' em 
pronunciada vantagem, a economicidade e eficiencia em favor do erario. 
(grifo do autor) 

Para melhor compreender o conceito do SRP, faz-se necessario 

compara-lo com a licitacao comum. A diferenca reside, em um primeiro momento, 

nos procedimentos contidos na fase interna da licitacao, onde o Decreto define" 

alguns passos necessarios a serem seguidos pelo orgao gerenciador, §2° do artigo 

2°, e posteriormente, depois de terminada a licitacao, nos procedimentos que visam 

ao gerenciamento da Ata de Registro de Precos. 

Para Justen Filho (2010, p. 192) a principal diferenca do SRP, frente as 

demais licitacoes, reside no objeto: 1 

No sistema de Registro de Precos, a principal diferenca reside no objeto da 
licitacao. Usualmente, a licitacao destina-se a selecionar um fornecedor e 
uma proposta para contratacao especifica, a ser efetivada posteriormente 
pela Administracao. No Registro de Preco, a licitacao destina-se a 
selecionar fornecedor e proposta para contratacoes nao especlficas, 
seriadas, que poderio ser realizadas durante um certo periodo, por 
repetidas vezes. A proposta selecionada fica a disposicSo da Administra?ao' 
que, se e quando desejar adquirir, se valera dos precos registrados, tantas 
vezes quantas o desejar (dentro dos limites estabelecidos no ato 
convocat6rio). 
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Da analise dos conceitos acima, verifica-se que a principal diferenca entre 

o SRP e as demais licitacoes, resume-se a nao obrigatoriedade de aquisicao dos 

bens ou de contratacao da prestacao dos servicos registrados. * , 

Na mesma obra, Justen Filho, (2010, p. 214) traz outra distinclio, quando 

compara SRP e a modalidade Pregao: 

Vale uma analise sobre as diferencas entre a sistematica do pregao e a 
aquisicao por meio de registro de precos, O tema foi bosquejado acima e 
comporta algum aprofundamento. 
O pregao e uma modalidade de licitacao, enquanto o registro de precos e 
um sistema de contratacoes. Isso significa que o pregao resulta nurn unico 
contrato (ainda que possa ter a execucSo continuada), enquanto o registro 
de precos propicia uma serie de contratacoes, respeitados os quantitativos 
maximos e a observancia do periodo de um ano. Dito de outro modo, o 
pregao se exaure com uma unica contratacao, enquanto o registro de 
pregos da oportunidade a tantas contratac6es quantas forem possiveis (em 
face dos quantitativos maximos licitados e do prazo de validade). • . 

Para o autor, na licitacao normal resulta apenas um contrato obrigatorio 

com o orgao licitante, enquanto o registro de preco faculta a realizacao de varios 

contratos, inclusive, com orgaos nao participantes do sistema, respeitado os 

quantitativos e sua validade. 

A utilizacao do SRP, para o TCU (2010, 244) deve ser adotada-

preferencialmente quando: 

pelas caracteristicas do bem ou servico houver necessidade de 
contratacoes frequentes; pela natureza do objeto n io for possivel definir 
previamente o quantitative a ser demandado pela Administracao; for mais 
conveniente a aquisicao de bens com previsSo de entregas parceladas ou 
contratacao de servicos necessarios a Administracao para o desempenho 
das atribuicoes; e for vantajosa a aquisicao de bens ou a contratacao de 
servicos para atendimento a mais de um orgao ou entidade ou a programas 
de governo. Registro de precos sera promovido mediante previo 
procedimento licitatdrio, por meio do qual os interessados fortnulario as 
respectivas propostas. 

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

peculiares do Sistema de Pregos, como: 

Nio esta a Administracao obrigada a contratar o bem ou servico registrado. 
A contratacio somente ocorre se houver interesse do 6rg§o/entidade; 
compromete-se o licitante a manter, durante o prazo de validade do registro, 
preco registrado e a disponibilidade do produto, nos quantitativos maximos 
licitados; aperfeicoa-se o fornecimento do objeto registrado por meio de 
instrumento contratual (termo de contrato ou instrumento equivaiente);' 
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observados o prazo de validade do registro e os quantitativos maximos 
previamente indicados na licitacao, a Administracao podera realizar tantas 
contratacoes quantas se fizerem necessarias; pode a Administracao realizar • 
outra licitacao para a contratacao pretendida, a despeito da existencia de 
precos registrados. Contudo, nSo pode comprar de outro licitante que nao o 
ofertante da melhor proposta; licitacao para o SRP pode ser realizada 
independentemente de dotacSo orcamentaria, pois nao ha obrigatoriedade e 
dever de contratar; pode ser revisto o preco registrado em decorrencia de 
eventual reducao daqueles praticados no mercado, ou que eleve o custo 
respectivo; quando demonstrada a ocorrSncia de fato superveniente, capaz 
de impedir o cumprimento do compromisso assumido, pode ser solicitado 
cancelamento de registro da empresa licitante (TCU, 2010, p.243). , 

Portanto, o SRP e um conjunto de procedimentos para registro formal de 

precos relativos a prestacao de servicos, aquisicao de bens, para contratacoes 

futuras, realizados por meio de uma unica licitacao, na modalidade concorrencia ou 

na modalidade pregao, este registro fica disponiveis para os orgaos e entidades 

participantes do registro de precos ou para qualquer outro orgao ou entidade da ' 

Administracao, ainda que nao tenha participado do certame iicitatorio. 

2.1.3 O S R P e modalidade de licitacao cabivel 

O Registro de Precos, pelo Art. 15, §3°, I, da Lei 8.666/93, antes levado a 

efeito somente atraves Concorrencia, agora, pode ocorrer pela inovadora 

modalidade licitacao Pregao, autorizado pelo art. 11 da Lei n° 10.520/2002: 

Art. 11. As compras e contratacoes de bens e servicos comuns, no ambito 
da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, quando 
efetuadas pelo sistema de registro de precos previsto no art. 15 da Lei n° 
8.666, de 21 de junho de 1993, poderao adotar a modalidade de pregao, 
conforme regulamento especifico. 

Observa-se, que o artigo ampliou a utilizacao do registro de precos para 

servicos comuns, antes somente existia a permissibilidade para compras, Art. 15, II, 

da Lei 8.666/93. Por conta de tal inovacao, o Decreto Federal 3.931/01 sofreu 

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

Art. 3° A licitacao para registro de precos sera realizada na modalidade de 
concorrencia ou de pregao, do tipo menor preco, nos termos das Leis nos • 
8.665, de 21 de julho de 1993, e 10.520, de 17 de julho de 2002, e sera 
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precedida de ampia pesquisa de mercado. (Redacao dada pelo Decreto n° 
4.342, de 23.8.2002). ; ', • r 

Em uma leitura desatertta, pode-se inferir que tal pretensao se constituiu 

em abuso, uma vez que um Decreto nao possui forca normativa para prevalecer 

sobre Lei 8.666/93, porem, para Justen Filho (2010, p. 201,) "a mens legis era evitar 

a utilizacao de modalidades de licitacao que restringissem o universo de 

participantes. Em resumo, busca-se evitar que o registro de precos resultasse de 

convite e tomada de precos." Para ele, "essa modificagao era desnecessaria, pois, 

que se podia atingir a mesma conclusao por meio da interpretacao juridica". 

O autor complementa, na mesma obra: 

Talvez se pudesse afirmar que, se o pregao ja existisse a epoca da edicao' 
da Lei 8.666/93, a redacio do art. 15, §3°, inc. I, teria sido outra. Assim, 
ad mite-se que a vontade legistativa, explicitamente aludindo a concorrencia, 
nao representa uma proibicao a adogao, para registro de precos, de 
modalidades outras de licitacSo, criadas supervenientemente e que nao 
contemplem restricSo a participacio dos interessados. A amplitude do 
acesso ao certame e requisite bastante e suficiente para autorizar a 
utilizacao da modalidade licitatatoria para instltuicao do registro de precos. 

Portanto, como o pregao se constitui da modalidade licitatoria cujo acesso 

e tao amplo quanto o da propria concorrencia, sendo ainda mais competitivo na 

hipdtese de pregao eletronico, inexiste qualquer ilegalidade na explicita disposicao 

consagrada pelo Decreto n° 3.432. Para o autor, "tal como exposto, deve reputar-se 

que a redacao do art. 15, §3°, inc. I, da Lei n° 8.666 refletia a situacao existente 

antes da consagracao do pregao". • . 

Assim, pela redacao do Art. 3° deste decreto, o registro de preco quanto a 

modalidade de licitacao a ser escolhida, define em se tratando de bens comuns, 

pode ser o pregao, e se o objeto for incomum a modalidade sera a concorrencia: O 

tipo de licitacao utilizado para registrar precos, sera regra geral, do tipo menor preco. 

O art. 3°, §1° do Decreto Federal 3931/01 excepciona a regra permitindo a adogao" 

do tipo tecnica e preco na modalidade concorrencia quando a licitacao tiver como 

objeto bem ou servico de informatica ou servico de natureza intelectual. 
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2.1.4 Licitacao no Registro de Precos 

O process© licitatorio sera conduzido pelo chamado 6rgao Gerenciador, 

que direcionara o processo administrativo cumprindo tod as as etapas previstas na 

legislacao correspondente, assim como o faria em uma licitacao convencional. O 

Decreto n° 3.931/01 estabeleceu a seguinte definicao: 

Art. 1° (...) 
Paragrafo unico. Para os efeitos deste Decreto, sao adotadas as seguintes 
definic6es: 
III - Orgao Gerenciador - 6rgao ou entidade da Administracao Publica 
responsive! pela conducao do conjunto de procedimentos do certame para 
registro de precos e gerenciamento da Ata de Registro de Precos dele 
decorrente; 

Sera atribuida ao "orgao gerenciador" a responsabilidade pela instauracao 

e processamento da licitacao e gerenciamento do sistema. 

Em seguida, o Decreto Federal n° 3.931/01, no seu §2°, incisos I a IX, do 

art. 3°, pontua que o orgao gerenciador cabe a pratica de todos os atos de controle e, 

administrativos do SRP: 

§ 2° Cabera ao orgao gerenciador a pratica de todos os atos de controle e 
administracao do SRP, e ainda o seguinte: ' . 
I - convidar, mediante correspondencia eletr6nica ou outro meio eficaz, os 
drgaos e entidades para participarem do registro de precos; 
II - consolidar todas as informacoes relatives a estimativa individual e total • 
de consume, promovendo a adequacao dos respectivos projetos basicos 
encaminhados para atender aos requisites de padronizacao e 
racionaiizacSo; .. -
III - promover todos os atos necessaries a instrucSo processual para a 
realizagao do procedimento licitatorio pertinente, inclusive a documentacao 
das justificativas nos casos em que a restricSo a competicao for admissivel 
pela lei; 
IV - realizar a necessaria pesquisa de mercado com vistas a identificacio 
dos valores a serem licitados; • % 

V - confirmar junto aos 6rg§os participantes a sua concordancia com o 
objeto a ser licitado, inclusive quanto aos quantitativos e projeto basico; 
VI - realizar todo o procedimento licitatorio, bem como os atos dele 
decorrentes, tais como a assinatura da Ata e o encaminhamento de sua 
copia aos demais drgSos participantes; ', 
VII - gerenciar a Ata de Registro de Precos, providenciando a indicacSo, 
sempre que solicitado, dos fomecedores, para atendimento as 
necessidades da Administracao, obedecendo a ordem de ciassificacSo e os 
quantitativos de contratacao definidos pelos participantes da Ata; • . 
VIII - conduzir os procedimentos relativos a eventuais renegociacoes dos -
precos registrados e a aplicacio de penalidades por descumprimentb do 
pactuado na Ata de Registro de Precos; e 
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IX - realizar, quando necessario, previa reuni§o com licitantes, visando 
informa-los das peculiaridades do SRP e coordenar, com os orgSos 
participantes, a qualificacio minima dos respectivos gestores indicados. 

Observa-se, que a realizacao de urna licitacao para o registro de precos 

apresenta, na fase reparatoria do processo, duas particularidades sui generis em 

relacao a licitacao comum. A primeira, o Decreto Federal n. 3931/01 pontua que 

cabe ao orgao gerenciador convidar outras entidades publicas para participar do 

registro de precos, via de regra, este convite e feito por meio de uma 

correspondencia onde serao registradas as informacoes necessarias do objeto que 

se pretende licitar. ' -

O legislador definiu, no inciso I do §2° do Art. 3°, que o primeiro passo 

para implantacao setoria! do SRP e a consulta que deve ser feita aqueles que o 

orgao ou entidade entende possam vir a integrar o Registro de Precos na qualidade 

de orgao participante. Este integrara o procedimento licitatorio desde o inicio, 

devendo manifestar o interesse, perante o orgao gerenciador, em participar do 

certame por meio da remessa da estimativa de consumo, da expectativa do 

cronograma de consumo e das especificacoes do objeto. O governo federal, atraves 

do Ministerio do Planejamento, Orcamento e Gestao, desenvolveu, desde 2007, uma 

ferramenta eletronica no sistema Comprasnet denominado "Intencao de Registro de 

Precos-IRP" o qual tern por objetivo tornar publica futuras licitacoes para registro de 

preco (pregao ou concorrencia) e convidar os orgaos publicos e entidades de todas 

as esferas de governos, que estao credenciados no comprasnet, a participar da-

licitacao que se pretende realizar. 
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FIGURA 1 - Intencao de Registro de Precos IRP: 
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Fonte : http://www.comprasnet.gov.br. 

O Orgao gerenciador da licitacao, apos planejamento interno da 

administracao elabora um termo de referencia do objeto que pretende contratar, em. 

seguida, o pregoeiro cadastra os itens em campos proprios para indicac§o do 

material ou servico a ser licitado, quantidade, local e data de entrega, sendo 

disponibilizado para conhecimentos dos interessados no subsistema IRP - Intencao 

de Registro de Preco. 

De mao desta ferramenta, os orgaos e entidades publicas interessadas 

em participar do certame, apresentam ao orgao gerenciador que as convidou, as 

suas necessidades de consumo, que se aceitas serao incorporadas a demanda 

inicial, consolidando e adequando todas as informacoes no termo de referencia final. 

Para Ministerio do Planejamento, Orcamento e Gestao (2007): " -

O IRP e um novo sistema informatizado, criado para aperfeicoar o Sistema 
de Registro de Precos, que permitira, por meio de um forum virtual, a 
ampla divulgacao do interesse de um 6rgio em realizar o registro de 

http://www.comprasnet.gov.br
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precos e materials, possibilitando a participacao de outros 6rgaps ou 
entidades interessados, ainda durante a realizacao do certame. 

Tal ferramenta eletronica e considerada entre os estudiosos dos 

assuntos, como uma ferramenta bem-sucedida, haja vista proporcionar flagrante 

racionalidade na execucao de um certame licitatorio composto por diversos orgaos 

em conjunto, ensejando economia de recursos materiais e humanos pelo esforgo 

unico desenvolvido em prol de todos, proporcionando a centraiizacao de um 

processo licitatorio para atendimento das necessidades comuns de varios orgaos 

independentes. ; ' -

O segundo ponto especifico na licitagao para registrar precos e a 

obrigatoriedade da fixacao de preco unitario maximo no edital, previsto no inciso III 

do art. 9° do Decreto n. 3.391/01, a norma e importante porque assegura a 

administragao instrumento para decidir com eficiencia, porem, recentemente, o 

Tribunal de Contas da Uniao 2 deliberou em que pese o art. 9°, III, do Decreto n.° 

3.931/2001 definir que o edital contemplara, entre outros requisitos, o preco unitario 

maximo, a melhor interpretacao do art. 40, X, da Lei n.° 8.666/93 e no sentido deque 

o referido dispositivo apenas faculta a fixacao do preco maximo, portanto, deve a 

administracao avaliar a conveniencia de divulgar os precos maximos estimados para 

os bens ou servicos adquiridos. r •„ 

A par de obter preco de referencia, como parametro para decidir, sera 

necessario, como ocorre tambem com a licitacao comum, uma ampla pesquisa de-

mercado acerca do preco do objeto ou servico que se pretende licitar. 

Apos realizacao da licitacao, pregos e condigoes de contratagao ficam 

registrados na ata de registro de pregos. Ficam disponiveis para os orgaos e 

entidades participantes do registro de pregos ou para qualquer outro org io ou 

entidade da Administragao, ainda que nao ten ha participado do certame licitatorio.. 

Prego registrado e indicagao dos respectivos fornecedores serao divulgados em 

orgao oficial da Administragao (TCU, 2010, p. 244). 

O Tribunal de Contas da Uniao, em diversos julgados, vem 

recomendando aos seus jurisdicionados, adogao e implantagao do SRP para 

aquisigao de bens e servigos contratados de forma frequente, em observancia ao 

JAc6rdao n. s 3028/2010-2? Comoro, TC-010.309/2010-1, rel. Min. Benjamin Zymler, 15.06.2010. 
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principio da eficiencia da Administracao Publica, insculpido no caput do art. 37 da 

constituigao federal: 

Com o intuito de evitar o fracionamento de despesa, deve ser utilizado, na 
aquisicao de bens, o sistema de registro de pregos. Decisao 472/1999 
Plenario. ' 
Verifique a possibilidade de adotar o sistema de registro de precos, previsto 
no art. 15 da Lei no 8.666/1993, a fim de agiiizar e facilitar as compras de 
generos alimenticios da merenda escolar. Acordao 653/2003 Primeira 
Cimara. 
Registre os pregos obtidos por meio do pregao somente se ficar 
demonstrado que e a opcao mais economics para a Administragao. 
Acordao 2404/2009 Segunda Camara (Destaque do autor). 

O Governo Federal, em atencao a estas recomendacoes do TGU, • 

encaminhou PL n° 7.709/07, que altera a Lei 8.666/93, ora trarriitacao no Congresso 

Nacional, que cria o Cadastro Nacional de Registro de Precos que sera 

disponibilizado as unidades administrativas da Administracao Publica, como 

ferramenta eficiente da contratacao publica, evitando assim, fracionamento de 

despesas ou contratacoes com precos superfaturados. , * , 

2.1.5 Vantagens e desvantagens do SRP 

A flexibilidade do registro de pregos para contratacoes publicas, no dizer' 

do Fernandes (2009, p. 33): "tanto flexibiliza o negocio, como Ihe da eficacia". Para 

Justen Filho (2010, p. 191) o SRP "[...] e uma das mais uteis e interessantes 

alternativas de gestae de contratacoes colocada a disposicao da Administragao 

Publica". 

Apontam-se inumeras vantagens propiciadas pela sua utilizagao, a saber: • 

(i) a supressSo de varios procedimentos licitatorios continuos e seguidos cuidando 

de objetos semelhantes e homogeneos; (ii) a rapidez da contratagao, relativamente 

a gestao dos recursos financeiros; (iii) o prazo de validade do registro de pregos, que 

pode ser de ate um ano; (iv) a definigao de quantidades e qualidades a serem 

contratadas; e (v) a possibilidade das contratagoes serem destinadas a diferentes. 

orgaos ou entidades. Fernandes (2009) tambem elenca uma serie de vantagens do 

SRP. Sao elas: 
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Vantagens do Sistema de Registro de Precos: desnecessidade de dotacao 
orcamentaria; atendimento de demandas imprevisiveis; redugao do volume 
de estoque; eliminacao dos fracionamentos de despesa; reducio do numero 
de licitacoes, tempo recordes de aquisigao, atualidade de pregos da 
aquisigao; participacao de pequenas e medias empresas; vantagens para 
os licitantes; transparencia das aquisigoes, redugao dos custos da licitacao; 
maior aproveitamento dos bens. 

O Tribunal de Contas da Uniao estimula o emprego do SRP para evitar o 

fracionamento de despesas: 

1.3. determinar ao Servigo Social do Comercio - Administragao Regional em 
Rorairna que 
[ • • • ] 

1.4. recomendar ao Servigo Social do Comercio - Administracao 
Regional em Rorairna que avalie a oportunidade e a conveniencia de se 
adotar o Sistema de Registro de Pregos (SRP), principalmente 
para as compras realizadas com freqiiencia e para aquelas de 
drficll definicao previas de quantitativos. (TCU. Processo n°. TC-
013.379/2006-3, AcdrdSo n° 3.590/2007- TCU-1 8 CSmara. Sessao de 
DO U de 22.11.2007, p. 130) 
j.2) com o intuito de evitar o fracionamento de despesa, vedado pelo art. 
23, § 2°, da Lei n.° 8.666/93, utilizar-se, na aquisigio de bens, do sistema 
de registro de pregos de que tratam o inciso II. e §§ 1° e 4°, do art. 15, da 
citada Lei, regulamentado pelo Decreto n° 2.743, de 21.8.1998; (Decisao 
n° 472/1999, Plenario, Rel. Min. Valmir Campelo, Processo TC 
675.048.1998-2); 
3.1.7. Ouanto a diminuta disponibilidade orcamentaria e financeira da UG 
153076, bem como quanto a liberagSo fracionada dos creditos 
orgamentarios, temos que o gestor poderia contomar essas dificuldades 
com um planejamento eficiente. Ademais, o Sistema de Registro de 
Pregos, previsto no art. 15 da Lei n° 8.666/93 e regulamentado pelo 
Decreto n° 2.743, de 21 de agosto de 1998, presta-se bem as dificuldades 
apresentadas pelos responsaveis, (Acordao n° 3.146/2004, Primeira 
Camara, Rel. Min. Guilherme Palmeira Processo TC 009.989/2003-1) • 

No governo federal, sao concretas as vantagens da implantacao do 

Registro de Preco, em economia e agilidade, demonstradas em diversos processos, 

a exemplo dos pregoes eletronicos n. 79/2010 e 12/2011: 

12/05/2011 - G O V E R N O E C O N O M I Z A MAIS D E R$ 33 M I L H O E S E M 
PREGOES D E T E L E F O N I A S F IXA E M O V E L 
Brasilia, 11/5/2011 - O Governo Federal publicou no Diario Oficial desta 
quarta-feira a homologacao do ultimo grupo vencedor do pregao eletrdnico 
realizado para contratagao de servigos de telefonia por brgaosda 
administragao direta, autarquica e fundacional. A empresa contemplada e a " 
Embratel, que ficara responsavel por chamadas de longa distincia, nacional 
e internacional, geradas de telefone fixo. A disputa ocorreu em margo, por 
meio do pregao n° 79/2010. 
Alem desse, outros dois lotes ja haviam sido homologados. Estes foram 
disputados pelas empresas Intelig, Oi/BrT, GVT, C T B C , Embratel e 
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Telefonica. A Intelig levou o primeiro grupo (para ligacoes iocais feitas a 
partir da central telefdnica/PABX) e o segundo ficou com a Oi/BrasilTelecom 
(para chamadas feitas a partir de linhas diretas). Nessas rod ad as, a 
administracao economizou R$ 24,88 milhoes, valor da diferenca dos precos 
de referencia no pregao e os efetivamente fechados com as companhias. 
Movel - Somando-se a outro pregao, de numero 12/2011, que definiu os 
ganhadores para prestar servicos de telefonia m6vel, a economia total 
conquistada pelo governo e de R$ 33,74 rnilhdes, ja que nesse processo a 
reducao do valor foi de cerca de R$ 9,06 milhdes. Quatro empresas 
disputaram o servico para ligacSes feitas de celulares: Embratel, 
Claro/Americel, Oi/BrT e Vivo, sendo vencedoras as duas primeiras. (Fonte: 
www.complasnet.qov.br. 12/05/2011). 

As desvantagens do SRP implicam em mudancas na cultura 

organizational, tendo como principals argumentos, os descritos abaixo: 

A complexibilidade da concorrencia; a necessidade de alocar os recursos 
humanos para atualizar tabeias; a impossibilidade de prever todos os itens a 
serem adquiridos; a facilidade na formacao de carteis (JACOBY 
FERNANDES, 2009, p.96). ' " 

Neste sentido, Justen Filho (2010, p. 194) entende que o registro de" 

precos apresenta dois inconvenientes, quais sejam, a obsolescencia, caracterizada 

pela defasagem entre os dados do registro e a realidade do mercado, e a 

incompletude, que e efeito reflexo da padronizacao imposta pelo registro de pregos. 

Tais desvantagens podem, todavia, ser facilmente superadas, com a verificagao, por 

parte do Poder Publico, antes de cad a aquisigao ou contratagao, de que o produto-

ou servigo selecionado ainda e o mais adequado, bem como de que os pregos 

registrados sao compatfveis com os de mercado. Constatado qualquer um dos 

inconvenientes citados ou outro defeito, a Administragao Publica devera realizar 

licitagao especffica, vez que a existencia de pregos registrados nao pode impor a 

realizagao de contratagoes inadequadas. -

Mostra-se, portanto, o registro de pregos um sistema vantajoso a 

Administragao Publica, sendo que as poucas desvantagens elencadas pela doutrina 

administrativa sao facilmente ultrapassadas. 

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

A licitacao trata-se de um procedimento administrative por meio do qua! o" 

Poder Publico seleciona, entre os interessados, a proposta mais vantajosa para o 

interesse da coletividade nos termos expressos no edital. -

A Constituicao da Republica no inc. XXI, do art. 37 adota o instituto do 

"processo licitatorio", como principio obrigatorio para contratagao de obras, servicos, 

compras e alienacoes, para toda Administragao Publica, Direta, Indireta e-

Fundacional. 

Assim, Justen Filho (2010, p. 295) conceitua: 

A licitacao e um procedimento administrativo disciplinado por lei e por um 
ato administrativo previo, que determina criterios objetivos de selecao de 
proposta de contratagao mais vantajosa, corn observancia do principio da • 
isonomia, conduzido por um orgao dotado de competencia especifica. ' • 

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

O principio da licitacao significa que essas contratacoes ficam sujeitas, 
como regras, ao procedimento de selecao de propostas mais vantajosas 
para a Administracao Publica. Constitui um principio instrumental' de ' 
realizagao dos principios da moralidade administrativa e do tratamento 
isondmico dos eventuais contratantes com o poder publico. 

O legislador constituinte, com a finalidade de preservagao dos principios 

da legalidade, igualdade, impessoalidade, moralidade, probidade e da propria 

ilesividade do patrimonio publico determinou, a regra da obrigatoriedade da licitagao. 

Exsurge que qualquer contrato administrativo exige licitagao previa, so 

dispensada, dispensavel, ou inexigivel nos casos expressamente previstos em lei, 

em que constitui uma de suas peculiaridades de carater externo; assim a licitagao e 

o antecedente necessario do contrato administrativo; o contrato e o consequente 

logic© da licitagao, mas esta, observa-se e apenas procedimento licitatorio 

preparatorio do futuro ajuste, de modo que nao confere ao vencedor nenhum direito 

ao contrato, apenas expectativa de direito. , -

Segundo Professor Meirelles (2010, p. 281): 
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Licitagao e o procedimento administrative mediante o qual a Administragao 
Publica seleciona a proposta mais vantajosa par ao contrato de seu 
interesse. Com o procedimento.. desenvolve-se atraves de uma sucessSo 
ordenada de atos vinculantes para a Administragao e para os licitantes, o 
que propicia igual oportunidade a todos os interessados e atua como fator 
de eficiencia e moralidade nos negdeios administrativos. 

Os Principios que regem a Licitacao, qualquer que seja a sua modalidade, 

resumem-se nos seguintes preceitos: procedimento formal; pubiicidade de seus 

atos; igualdade entre os licitantes; sigilo na apresentacao das propostas; vinculacao 

ao edital ou convite; julgamento objetivo; adjudicacao compulsoria ao vencedor. O 

Estatuto acrescentou, agora, dentre os principios basicos da licitagao, o da 

probidade Administrativa (art.3°). 

Como salienta Celso Antonio Bandeira de Mello: 

O acatamento aos principios mencionados empece ou ao menos forceja por 
empecer conluios inadmissiveis entres agentes governamentais e terceiro, • 
no que se defende a atividade administrativa contra negocios desfavoraveis, 
levantando-se, ainda, obice a favoritismo ou perseguigdes, inconvenientes 
com o principio da igualdade. {2006, p.500) 

Portanto, a participagao igualitaria de todos os licitantes no processo 

licitatorio e matriz normative constitucional estruturante e obrigatoria. Qualquer 

procedimento que violar a garantia magna da participagao isonomica e" 

flagrantemente inconstitucional. 

A partir desta premissa analisa-se o tema do emprestimo da ata de 

registro de pregos por entes e orgaos estranhos ao processo licitatorio, instituto 

denominado de "carona", contudo, antes se deve entender o que e Ata de Registro 

de Pregos. ' .• 
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3 ATA DE REGISTRO DE PRECOS 

Na licitacao para SRP Administracao nao esta obrigada a contratar de 

imediato o que foi licitado. Porem o que foi licitado sera registrado numa ata, que 

contera, de forma resumida, todas as informagoes necessarias como: empresa 

vencedora, produtos, marca, pregos, etc, para que a Administragao, dentro do prazo 

legal, sempre que necessitar, possa contratar bens ou servigos. • , 

Segundo a doutrina, a Ata de Registro de Pregos e um instrumento do 

SRP. Porem nao e um instrumento qualquer. A Ata e um instrumento com valor 

juridico da licitagao, como bem anota Fernandes (2009, p.320), ao afirmar que: "A 

Ata de Registro de Pregos e um instrumento juridico que tern finalidade propria e 

distinta dos demais elementos do SRP". 

O conceito de ata de registro de pregos encontra-se definido no inciso II 

do paragrafo unico do art. 1° do Decreto Federal n° 3931/01 nos seguintes termos: 

"documento vinculativo, obrigacional, com caracteristica de compromisso para futura 

contratagao, onde se registram os pregos, fornecedores, orgaos participantes e 

condigoes a serem praticadas, conforme as disposigoes contidas no instrumento 

convocatorio e propostas apresentadas". -: ' • 

Tem-se do conceito legal que ata de registro de prego e o documento 

vinculativo, obrigacional, com caracteristicas de compromisso, para futura 

contratagao, onde se registram os pregos e fornecedores. ; . 

Neste sentido, Niebuhr (2008, p.81-82) entende que na licitagao comum, 

tem-se como consequencia do certame a assinatura do contrato. Na licitagao para, 

registrar pregos a situagao afigura-se de forma diferente, a ata que nao se confunde 

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

3.1 Natureza juridica 

Para Fernandes (2009, p. 321) a natureza juridica da Ata de Registro Pregos 

"e um documento vinculativo, obrigacional, com caracteristica de compromisso 

para futura contratagao". " -

Ainda Fernandes (2009, p. 321), assim caracteriza a natureza da Ata: • * 
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A expressao documento vinculativo revela que a ata de registro de 
precos vincula as partes, Administracao Publica e fornecedor ou 
prestador de servicos. Vincular, de vinculus, do latim, traduz -se na 
acepcSo de lago, liame, ligacSo. Juridicamente, tern o mesmo sentido 
de relagao juridica, significando que as partes se relacionarao, nos 
terrnos definidos na ata. 
A expressao obrigacional, com caracteristica de compromisso para 
futura contratacao significa, sob o aspecto juridico, que as partes 
definem pela ata de registro de precos o compromisso, o dever, a. 
GbrigacSo, nos terrnos em que ajustam. E assim. uma manifestacao 
de vontade valida, embora encontre nitidos contornos de pre-contrato de 
adesao. As partes assurnem a obrigacSo, definindo nela os terrnos 
mais relevantes, como preco, prazo, quantidade, qualidade, visando 
assinar contrato ou instrumento equivalente, no future 

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

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

de compromisso para futura contratagao. Essa e a essentia da natureza juridica 

contida no art. 1°, inc. II, do Decreto 3.931/01. • -

Pode-se distinguir a natureza juridica da ata de registro de pregos 

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

(2009, p. 320): ; ; . 

Distingue-se do contrato. porque este continua sendo obrigatdrio,' nos 
casos do art. 62 da Leinc8.666/1993; distingue-se da ata da licitacao, 
porque esta nao tem conteudo obrigacional vinculativo, destinando-se 
apenas ao registro do que ocorre na sessio, enquanto a Ata de Registro 
de Precos firma o compromisso com vistas a futura contratagao, alem de 
especificar pregos e condigoes. 

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

e o cerne da diferenga entre o SRP e as licitagoes comuns. Para Justen Filho (2010) 

numa licitagao comum, a oferta do licitante configura uma proposta de contratagao, 

que resulta no contrato com carater obrigatdrio e imediato. No registro de pregos, o 

licitante formula proposta para uma promessa de contratagao, que resulta uma ata 

para registro de prego, com conteudo obrigacional vinculativo, mas nao obriga a 

imediata contratagao. 
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3.2 Conteudo : ' -

O inciso II do art. 1° do Decreto federal 3.931/01, em sintese define a 

base do conteudo do instrumento Ata de Registro de Precos, destacando que na Ata 

constarao os registros dos pregos, fornecedores, orgaos participantes e condigoes a 

serem praticadas. [ 

Segundo Fernandes (2009, p. 322), a expressao no contida no Decreto' 

"condicoes as serem praticadas". Essas condigoes dizem respeito a marca, tipo e 

local de entrega. O mesmo professor completa dizendo que tais condigoes sao 

essenciais para garantir a qualidade do procedimento, alem de justificar o prego e a 

vantagem da proposta vencedora e demais propostas registradas. 

Ressalta-se que quando o legislador utilizou a expressao "fornecedores", • 

embora devesse ser restrita aos contratados que fornecem bens, a norma a 

emprega como equivalente tambem a prestadores de servigos. Neste sentido o 

legislador utilizou a expressao "fornecedores" na sua amplitude, englobando todos 

os tipos de possiveis fornecedores. 

3.3 Vigencia 

O prazo de vigencia da ata de registro de pregos e regulado pelas 

seguintes disposigdes: 

Art. 15. As compras, sempre que possfvei, deverao: 
(-) : ; 
III - validade do registro nao superior a um ano ' (Lei n° 8.666/93, art. 15) 
'Art. 4° O prazo de validade da Ata de Registro de Preco nao podera ser 
superior a um ano, computadas neste as eventuais prorrogacdes. - . 

§ 2° E admitida a prorrogacao da vigencia da Ata, nos terrnos do art. 
57, § 4°, da Lei n° 8.666, de 1993, quando a proposta continuar se 
mostrando mais vantajosa, satisfeitos os demais requisitos desta 
norma (Decreto n° 3.931/01, art. 4°). 

A interpretagao do § 2° do art. 4° do Decreto n° 3.931/01 pode gerar 

duvida quanto ao seu signrficado, tendo em vista a remissao feita ao § 4° do art. 57, 
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da Lei n° 8.886/93, que trata da prorrogacao excepcional por ate 12 meses dos 

contratos de prestacao de servicos continuados, alem do prazo de 60 meses fixado „ 

no inciso II do art. 57 da Lei n° 8.666/93. \ ' ' 

O prazo de ano determinado pelo decreto e o que comumente e praticado 

pela administragao. Contudo, em condicoes especiais, pode a Administracao aplicar 

prazo de vigencia divergente do previsto, e o caso exemplificativo trazido pelo 

professor Fernandes (2009, p. 355-356): ' • , 

lmagine-se uma hipotese em que e possivel definir uma provavel demanda 
em larga escala para ocorrer em breve periodo, caso seja aprovado 
determinado convSnio. Caberia, entao, proceder ao SRP para essa 
aquisicSo e, com vistas a obter condicoes mais vantaiosas, pode a 
Administracao declarar que a validade do SRP e de apenas sessenta dias. * 

Em seguida, na mesma obra, Fernandes (p.356-357) sintetiza os 

aspectos relevantes encontrados no art. 4°, quanto a possibilidade de prorrogacao 

do prazo de vigencia da Ata de Registro de Pregos. Vejamos: 

1. o prazo de validade maximo para o SRP e de um ano, ressalvada a 
excegao prevista no § 2° do art. 4° do Decreto federal 3.931/0;. -
2. se for fixado prazo inferior, admite-se a prorrogacao do prazo ate que se 
complete um ano; 
3. a possibilidade de prorrogacao, em face do principio da vinculacao da 
Administracao e dos licitantes ao instrumento convocat6rio, devera estar 
prevista no respectivo edital, como conditio sine quae non a prorrogacao; 
4. se o licitante que tiver seu preco registrado nao aceitar a prorrogacao, a 
Administracao podera convocar os licitantes remanescentes; '. " -
5. nio ha obrigatoriedade de que o prazo de validade do SRP seja 
coincidente com o exerclcio financeiro, pois a exigencia de recursos 
orcamentarios nio se apiica ao SRP. • ' 

Ha quern interprete o § 2° do art. 4° do Decreto n° 3.931/01 de forma que 

nao implique excegao ao caput do referido artigo, ou seja, de modo que a ata de 

registro de pregos (referente a compras ou servigos) possa ser prorrogada em 

carater excepcional, observando-se os procedimentos preconizados no art. 57, § 4°, 

da Lei n° 8.666/93, desde que nao conduza a um prazo de validade superior a um 

ano (Bittencourt 2003, p. 89). 

Outro entendimento possivel e o de que a prorrogagao da ata de registro 

de pregos por mais 12 meses, alem do prazo de um ano contido no caput do art. 4° 
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do Decreto n° 3.931/01, aplica-se apenas ao caso de servicos continuados, nao se 

aplicando aos demais servicos nem as compras 3. • ' 

Em posicao totalmente contraria, Justen Filho (2010, p. 205) assim se 

manifesta: 

O prazo de validade do registro e de um ano, tal como previsto no art. 15, § 
3°, inc. Ill, da Lei de Licitacoes. A determinacao constante do art. 4°, § 2°, do 
Regulamento e gritantemente ilegal. E evidente a impossibilidade de aplicar • 
ao registro de precos a determinacao especifica e excepcional contida no 
art. 57, § 4°, da Lei de Licitagdes. Essa disposicao refere-se unica e 
exclusivamente aos contratos de prestacao de servicos continuos. Nao e 
extensivel a qualquer outra manifestacao contratual. Uma ata de registro de 
precos nao retrata um 'servico continuado'. Quando muito, e uma relacao 
juridica continuada. A disposicao examinada contraria frontalmente o texto 
expresso da Lei. 
(...). A renovacao de ata de registro de precos, alem do prazo original, 
configura infracSo ao texto expresso da Lei n° 8.666, devendo ser, 
reconhecida como invalida. ' • . 

Na mesma linha de entendimento, Reis (2008) tambem se posicionou 

contrariamente a prorrogacao da ata alem do periodo de um ano: 

Dispoe o art. 15, § 3°, III, que a validade do registro de precos nio podera, 
ser superior a um ano. Qualquer prazo ate esse limite maximo podera ser 
estabelecido pela Administragao para a validade da Ata de Registro de 
Precos. Nunca superior, portanto. Isso apesar do que consta o § 2° do art. 
4° do Decreto n° 3.931/01, com sua redacSo atual. (...) : 
Ademais, nio podemos olvidar que a Lei n° 8.666/93 e peremptdria, 
dispondo, em seu art. 15, que a vigencia da Ata nao podera ser superior a 
um ano. Como admitir, entao, que um decreto, diploma legal estritamente 
regulamentador, que n§o pode criar inovacoes no ordenamento juridico, 
venha a contrariar expressamente a lei, dispondo que essa vigencia podera > 

exceder a um ano, por meio de prorrogacao por ate mais um ano? 
O § 2° do art. 4° do Decreto n° 3.931/01, alterado pelo Decreto n° 4.342/02, 
e flagrantemente inconstitucional e nao pode ser utilizado. A vigencia da Ata 
de Registro de Pregos n&o podera, em nenhuma hipotese, ultrapassar a um 
ano. 

O Tribunal de Contas da Uniao, em Acordao n° 991/2009, decidiu que "o 

prazo de vigencia da ata de registro de pregos nao podera ser superior a um ano, • 

admitindo-se prorrogagdes, desde que ocorram dentro desse prazo". Recentemente 

confirmou seu entendimento atraves do Acordao n.° 3028/2010-2 a Camara: 

Licitagao para registro de pregos: 2 - Validade do registro nio superior a um 
ano, incluindo-se nesse prazo eventuais prorrogagdes Ainda quanto ao 

3 Cartilha de Registro de Pre$o do Governo do Estado de Minas Gerais. 
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Pregao Eletronico n.° 28/2010, promovido pelo Fundo Nacional, de 
Desenvolvimento da Educacao (FNDE), destinado ao registro de precos de, 
uniforme escolar para alunos das redes publicas estaduais e municipals de 
ensino, a unidade tecnica constatou que o item 10.1 do edital "estabelece 
que a ata tera validade por doze meses, prorrogavel na forma do art. 4°, § 
2°, do Decreto n.° 3.931/2001, em afronta a jurispruddncia desta Corte de 
Contas [...], segundo a qual a ata de registro de pregos nao pode ter 
validade superior a doze meses, incluindo eventuais prorrogag6es, em 
obediencia ao artigo 15, § 3°, III, da Lei n.° 8.666/93". No caso, "ante a 
contradicSo entre o item 10.1 do edital e a jurisprud§ncia recente do 
Tribunal [...], o FNDE devera ser alertado" quanto a irregularidade. Tendo 
em vista que a medida proposta dizia respeito a observancia * da 
jurisprud§ncia do Tribunal e da pr6pria Lei de Licitacoes, o relator 
considerou mais efetivo endereca-la ao FNDE por meio de determinacao, e 
nao mediante "alerta", conforme sugerido pela unidade tecnica. Assim 
sendo, o relator propds e o Plenario decidiu "determinar ao FNDE que fixe 
em no maximo um ano a validade do registro de pregos proveniente do 
Pregao Eletronico n.° 28/2010, assim como a validade dos registros 
referentes as futuras licitagdes, incluindo-se nesse prazo eventuais 
prorrogagdes, em observancia ao art. 15, § 3°, III, da Lei n.° 8.666/93, a 
jurisprudencia desta Corte de Contas (Acordaos n.° 2.140/2010 - 2 a Camara • 
e n.° 991/2009 - Plenario) e a Orientagao Normativa n.° 19/2009 da 
Advocacia-Geral da Uniao". Acdrdao n.° 3028/2010-2* Camara, TC-
010.309/2010-1. rel. Min. Benjamin Zymler, 15.06.2010. 

Este tambem e o entendimento da AGU - Advocacia Geral da Uniao em 

sua Orientagao Normativa n° 19: 

- Assuntos: AGU e REGISTRO DE PRECOS. Orientagao Normativa/AGU n° 
19, de 01.04.2009 (DOU de 07.04.2009" S. 1, p. 14) - "O prazo de validade 
da Ata de Registro de Pregos e de no maximo um ano, nos terrnos do art. 
15, § 3°, inc. Ill, da Lei n° 8.666n de 1993, razSo porque eventual 
prorrogacao da sua vigencia, com fundamento no § 2° do art. 4° do Decreto 
n° 3.931, de 2001, somente sera admitida ate o referido limite, e desde que 
devidamente justificada, mediante autorizagao da autoridade superior e que 
a proposta continue se mostrando mais vantajosa". • ' . 
REFERENCIA: art. 15, § 3°, inc. Ill, da Lei n° 8.666, de 1993; art. 4°, caput, 
§ 2°, do Decreto n° 3.931, de 2001 

Recentemente, em 11/07/2011, O TCU determinou a Secretaria de 

Logistica e Tecnologia da Informacao do Ministerio do Planejamento, Orgamento e 

Gestao, a implantagao de controle no SIASG para evitar utilizagao de ata de registro 

de pregos fora do prazo de vigencia: 

- Assuntos: REGISTRO DE PRECOS e SIASG. DOU de 11.07.2011, S. 1, p. 
162. Ementa: detemiinagao a Secretana de Logistica e Tecnologia. da 
Informagao do Ministerio do Planejamento, Orgamento e Gestao (SLTI/MP) 
para que: a) promova alterag&es no sistema SIASG com vistas a impedir 
que as UASG's emitam empenhos cuja soma de seus valores seja superior 
ao limite maximo estabelecido no art. 8°, § 3°, do Decreto' n° 
3.931/2001, explicitando o valor maximo a ser empenhado para cada 
item, ou institua controles compensat6rios capazes de evitar a 
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ocorrencia dessa irregularidade; b) implante centrales no sistema, 
SIASG de modo a nao permitir a aquisicao de bens e services oriundos 
de adesao a registro de preco apos o fim da vigencia da respectiva 
ata, de forma a observar o disposto no art. 15, § 3°, da Lei n° 
8.666/1993 e ao art. 4°, "caput" e § 2°, do Decreto n° 3.931/2001, ou 
institua controles compensat6rios capazes de evitar a ocorrencia dessa 
irregularidade (itens 9.2.3 e 9.2.4, TC-011.643/2010-2, Acordao • n° 
1.793/2011-Plenario). 

Desse modo, verifica-se que o assunto esta consolidado na doutrina e ' 

jurisprudencia, que o prazo de validade maximo da Ata de Registro de Preco e de 

um ano, nos terrnos do art. 15, §3°, inciso III, da Lei 8.666/93. 
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4 O EMPRESTIMO DA ATA DE REGISTRO DE P R E C O S . A FIGURA DO 

'CARONA 9 

4.1 Do conceito e da fundamentacao legal 

Delimitado o objeto do presente trabalho, passa-se a abordar a pratica do 

"carona" adotada, especialmente, por diversos orgaos e entes publicos e objeto de 

muita polemica. 

Segundo Fernandes (2009, p. 669-670) os usuarios da ata de registro de 

pregos podem ser classificados em dois grupos: 

a) drgaos participantes, aqueles que, no momenta da convocacSo do drg§o 
gerenciador, comparecem e participam da implantacSo do sistema do 
registro de precos, informando os objetos pretendidos, a qualidade e a 
quantidade; b) drgSos nao participantes (caronas), aqueles que, nao tendo 
participado na epoca oportuna, informando suas estimativas de consumo,. 
requerem ao orgao gerenciador, posteriormente, o uso da ata de registro de 
precos. 

A figura do "carona" foi criada pelo Decreto Federal n. 3931/01, em seu 

art. 8°, que explicitamente admitiu a possibilidade de utilizacao da Ata de Registro de 

Pregos por orgaos ou entidades da Administragao Publica que nao tenha participado 

do SRP. Assim dispoe art. 8° do citado diploma legal: 

Art. 82 A Ata de Registro de Precos, durante sua vigencia, podera ser 
utiiizada por qualquer orgao ou entidade da Administracao que n§o tenha 
participado do certame licitatorio, mediante previa consulta ao orgSo 
gerenciador, desde que devidamente comprovada a vantagern. 
§ 1 s Os drgSos e entidades que nio participaram do registro de precos, 
quando desejarem fazer uso da Ata de Registro de Precos, deverSo-
manifestar seu interesse junto ao orgao gerenciador da Ata, para que este 
indique os possiveis fornecedores e respectivos precos a serem praticados, 
obedecida a ordem de classificagao. " 
§ 2 2 Cabera ao fornecedor beneficiario da Ata de Registro de Pregos, 
observadas as condigoes nela estabeiecidas, optar pela aceitagSo ou nao 
do fornecimento, independentemente dos quantitativos registrados em Ata, 
desde que este fornecimento nao prejudique as obrigagoes anteriormente 
assumidas. 
§ 3° As aquisigSes ou contratagoes adicionais a que se refere este artigo, 
nao poderao exceder, por 6rg§o ou entidade, a cem por cento dos 
quantitativos registrados na Ata de Registro de Pregos. 
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Para melhor entender o "carona", faz-se necessario analisar o conceito 

deste instituto, exposto por alguns doutrinadores, Justen Filho (2010, p. 207): 

Consiste na contratacao fundada num sistema de registro de pregos em 
vigor, mas envolvendo uma entidade estatal dele nao participante 
originalmente. com a peculiaridade de que os quantitativos contratados nao 
serio computados para exaurimento do limite maximo. De acordo com a 
pratica, a unica restrigao admitida reside no limite de 100% do quantitative 
maximo objeto do registro por entidade. Qualquer orgao alheio ao sistema. 
independente de orbita federativa, pode valer-se dessa solucao. - • 

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

O carona no processo de licitacao e um drgSo que antes de proceder a '" 
contratagao direta sem licitagao ou a licitagao verifica ja possuir, em outro 
drgSo publico, da mesma esfera ou de outra, o produto desejado em 
condigSes de vantagem de oferta sobre o mercado ja comprovadas. 
Permite-se ao carona que diante da previa licitacao do objeto semelhante 
por outros 6rgSos, com acatamento das mesmas regras que aplicaria em 
seu procedimento, reduzir os custos operacionais de uma agSo seletiva. ' . 

Corroborando o professor Niebuhr (2008, p. 109) conceitua a figura do-

carona, nos seguintes termos: 

E o procedimento por meio do qual um 6rg§o ou entidade que nao tenha 
participado da licitagao que deu origem a ata de registro de pregos adere a 
ela e vale-se dela como se fosse, sendo-lhe facultado contratar ate o cem 
por cento do quantitative nela registrado. 

Assim, o "carona" e um procedimento especial de contratacao em que um 

orgao ou entidade da Administragao que nao participou da licitagao para registro de 

pregos, nem como gerenciador, tampouco como participante, com intuito de adquirir 

um bem ou contratar um servigo, consulta o orgao licitador sobre a possibilidade de 

fazer uso da Ata de Registro de Pregos em vigor, que somente podera s e r 

autorizado, caso seja comprovado ser tal medida vantajosa para administragao. 

Apesar de nao existir explicitamente, no artigo 8° do Decreto 3.931/01, 

impedimento legal para adesao do governo federal a Ata de Registro de Pregos de 

governo estaduai e municipal. A Advocacia Geral da Uniao editou orientagao 

normativa n° 21, de 01/04/2009, que proibiu tal possibilidade: , • , 



45 

E VEDADA AOS ORGAOS PUBLICOS FEDERAiS A ADESAO A ATA DE 
REGISTRO DE PRECOS, QUANDO A LICITACAO TIVER SIDO 
REALIZADA PELA ADMINISTRACAO PUBLICA ESTADUAL. MUNICIPAL 
OU DO DISTRITO FEDERAL. 

O TCU tambem orienta aos seus jurisdicionados, neste sentido: 

- Assunto: REGISTRO DE PRECOS. DOU de 11.07.2011, S. 1, p. 162. 
Ementa: determinacao a Secretaria de Logistica e Tecnologia da 
fnformagao do Ministerio do Planejamento, Orgamento e Gestao (SLTI/MP) 
para que oriente os orgaos integrantes do SISG acerca da 
impossibiiidade de adesao a atas de registro de precos proveniences 
de licitacoes de administracao estadual, municipal ou distrital, por 
falta de amparo legal, em atencao a Orientacao Normativa/AGU n° 21, 
de 01.04.2009 {item 9.2.2.1, TC-011.643/2010-2, Acordao n° 1.793/2011-
Plenario). - . 

Para Fernandes (2009) a utilizacao da figura do carona maximiza o 

esforco das unidades administrativas [...]. "no mais legitimo proposito de 

eficientizacao da Administragao Publica". Na mesma linha, compieta: 

Os fundamentos de idgica que sustentam a validade do Sistema de 
Registro de Pregos e do sistema de "carona" consistem na desnecessidade 
de repeticao de um processo oneroso, lento e desgastante quando ja 
alcangada a proposta mais vantajosa. Alem disso, quando o carona 
adere a uma Ata de Registro de Pregos, em vigor, normalmente ja tem 
do 6rg§o gerenciador - orgao que reaiizou a licitagao para o Sistema 
de Registro de Pregos - informagoes adequadas sobre o 
desempenho do contratado na execugfio do ajuste. (Fernandes, 2009). ' • 

Observe que a figura do carona foi criada pelo Decreto 3.931/01, sem que 

houvesse, em principio, qualquer restrigao a sua utilizagao. Uma vez que a adesao da 

ata de registro de pregos pelo carona implicaria, em tese, a redugao da 

disponibilidade para os participantes originais, e que haveria a necessidade da 

expressa concordancia por parte dos orgaos ou entes participantes. Desse modo, o ' 

acrescimo do quantitative da Ata de Registro de Pregos inicialmente registrados nao 

ultrapassaria o limite de 25% (vinte e cinco por cento), nos terrnos do Art. 65, §1° da 

Lei 8.666/93. 

Posteriormente, com a edigao do Decreto n. 4.342, de 23 de agosto de 

2002, que introduziu o § 3° ao artigo 8° do Decreto n° 3.931/2001, trouxe a inovagao 

permitindo a superagao dos quantitativos maximos previsto na licitagao: "§ 3o As 

aquisigoes ou contratagoes adicionais a que se refere este artigo nao poderao 
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exceder, por orgao ou entidade, a cem por cento dos quantitativos registrados na 

Ata de Registro de Preco". 

Niebuhr (2008, p. 110) exempiifica tal procedimento: ::. 

Em termos praticos: a entidade "A" promove licitagSo para registro de 
precos com o proposito de adquirir 500 computadores. A empresa 
vencedora assina a ata de registro de precos e, pois, compromete-se a 
fornecer a entidade "A" os 500 computadores, nos termos do que fora 
licitado. O carona consiste na possibilidade de uma outra entidade, entidade 
"B", que nao teve qualquer relacao com o processo de licitacSo realizado, 
aderir a ata de registro de precos da entidade "A" e adquirir com base nela 
tambem 500 computadores. Assim sendo, o fornecedor vendera 500. 
computadores para a entidade "A", que promoveu a licitacio, e outros 500 
computadores para a entidade "B", que nao teve qualquer relacSo com a 
licitacSo outrora realizada. 

A ausencia de iimites de adesao a Ata de Registro de Precos apresenta-

se como o ponto principal da divergencia entre os doutrinadores. Existem autores 

que defendam tal pratica, como Jorge Ulisses Jacoby Fernandes (2009) que invoca-

os principios da eficiencia e economicidade, e autores que sao contra a utilizacao do 

carona, como Marcal Justen Filho (2010). Porem, que a leg a que tal pratica fere 

principios da legalidade, isonomia e competitividade. A pesar da celeuma, essa 

ferramenta vem cada dia mais, sendo utilizada pela administracao, especialmente, 

na esfera federal. ; • 

O TCU, atraves do Acordao n° 1487/2007-Plenario, determinou ao 

Ministerio do Planejamento, Orcamento e Gestae, que seja reavaliado as regras 

estabelecidas no Decreto n° 3.931/01, de forma a estabelecer Iimites para adesao a 

registro de precos por carona, visando preservar os principios da competicao, da 

igualdade de condicoes entre os licitantes e da busca da maior vantagem para a 

Administracao Publica, para evitar situacao de adesao ilimitada tal como ocorrida no 

Pregao EletrSnico n° 16/2005. , 

4.2 Do procedimento e vantagens do instituto do carona ; • 

Para Fernandes (2009) a distincao entre orgao participante e o carona, 

em sintese, sao as seguintes: os orgaos participantes dispoem de vantagens como 
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o fato de terem suas expectativas de consumo previstas no ato convocatorio; os 

fornecedores tern compromisso de fornecer os produtos ou services e ainda pode 

ser requisitado tudo que foi previsto no SRP. O carona depends dos requisites: 

necessidade de justificativa de que os precos e condigdes sao vantajosos, •* 

consulta previa e autorizacao do orgao gerenciador, aceitacao pelo fornecedor, 

contando que nao traga prejuizo aos compromissos expostos na Ata de registro 

de precos e fitnitacao da quantidade a cem por cento dos quantitativos registrados 

na Ata. 

Uma das vigas mestras da possibilidade de ser carona em outro 
processo licitatorio e o dever do 6rg§o interessado em demonstrar a 
vantagem da adesao sobre o sistema convencional. Logo, aderir como 
carona implica necessariamente em uma vantagem ainda superior a um 
novo processo. Essa vantagem se confirms por pesquisa e pode ate 
rnesmo ser considerada, quando em igualdade de condicoes entre o 
preco registrado e o de mercado, pelo custo indireto da licitacSo 
(FERNANDES, 2009, p. 673). ' . 

Neste sentido, o Tribunal de Contas da Uniao determinou a uma entidade 

jurisdicionada a observancia de requisitos minimos a serem atendidos quando da 

adesao a atas de registro de precos firmadas por outros orgaos. Foram fixados, no 

Acordao n° 2.764/2010 - Plenario, os seguintes requisitos para procedimentos de 

adesao a atas: - ' 

- necessidade de elaborar, em momento previo a contratacio por adesao a 
ata de registro de precos, termo de caracterizacSo do objeto a ser adquirido, 
no qual restem indicados o diagnostico da necessidade e as justificativas da 
contratacSo, bem como a demonstracao de adequacao do objeto em vista 
do interesse da Administracao; 
- dever de realizar pesquisa de precos a fim de atestar a compatibilidade 
dos valores dos bens a serem adquiridos com os precos de mercado e ' 
confirmar a vantajosidade obtida com o processo de adesio; 
- obrigacao de respeitar os termos consignados em ata, especialmente seu 
quantitative, sendo manifestamente vedada a contratacSo por ades§o de 
quantitative superior ao registrado. 

Em oportunidade anterior, o TCU tambem havia se pronunciado acerca 

da necessidade da elaboracao de termo de referencia/projeto basico quando da-

adesao a atas de registro de pregos. Essa determinacao constou do Acordao n° 

1.090/2007 - Plenario e alinha-se ao primeiro requisito anteriormente indicado. (Blog 

Zenite, 2011). 
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Portanto, registre-se a necessidade de formalizacao de processo 

administrative especifico do orgao ou ente que soiicita o emprestimo da ata, a ser 

instruido com, no minimo: (a) copia da decisao de homologacao da licitacao 

promovida pelo ente publico e da publicacao da ata de registro de precos; (b) 

justificativa da necessidade de aquisigao do bem e comprovacao da vantajosidade 

da aquisicao por meio da adesao ao SRP de outro ente publico; (c) comprovacao de 

que o preco a ser pago e compativei com o praticado no mercado a epoca da 

adesao a ata; (d) documento que ateste a concordancia do ente gerenciador em 

emprestar sua ata de registro de precos; (e) documento que ateste a concordancia 

do beneficiario da ata (fornecedor) em fornecer o bem ou os servicos. Tudo isto, com 

objetivo de evitar abusos na utilizacao deste instrumento, devendo tal procedimento 

ficar a disposicao para consulta de qualquer cidadao ou orgao de controle interno ou 

externo. 

Quantas as vantagens da utilizacao do instituto do carona. O professor-

Fernandes (2009) esta entre aqueles que se posicionam favoravelmente a figura do 

"carona", por entender que a extensao da proposta mais vantajosa a todos os que 

necessitam de objetos semelhantes atendem aos pressupostos fundamentals da 

licitacao, dentre eles destaca que "a finalidade [da licitacao] nao e servir aos 

licitantes, mas ao interesse publico; a observancia da isonomia nao e para distribuir. 

demandas uniformemente entre os fornecedores, mas para ampliar a competicao 

visando a busca de proposta mais vantajosa. 

Peixoto (2010, p. 1) considera a utilizacao do instituto do carona como 

vantajoso para a Administracao Publica, o qual afirma que: 

[...] nSo resta duvida que sao explicitos os beneficios - tais como 
celeridade e economicidade na contratacSo - proporcionados a 
administracio contratante em virtude da utilizacSo de Atas de 
Registros de Precos reaiizadas por outros orgSos; sendo assim, nSo ha 
como negar que, havendo duvida na interpretacao da norma acerca 
da extensSo das Atas de Registros de Precos, impoe-se o sentidq 
extensivo do dispositivo, ampliando-se, e nSo restringindo-se, o alcance 
da delimitacSo. 

Consigna-se que e indubitavel de que a figura do carona e um instituto 

que vem sendo muito utilizado pela Administracao Publica, devendo, po r tan to 

os usuarios criar mecanismo para aperfeicoa-la. O proprio TCU, em inumeros 

julgados, tern recomendado a utilizacao desta ferramenta: 
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Assunto: REGISTRO DE PRECOS. DOU de 03.08.2011, S. 1, p. 121. 
Ementa: recomendacao a Secretaria de Ciencia, Tecnologia e Insumos 
Estrategicos do Ministerio da Saude no sentido de que oriente os 
governos estaduais a elaborar ata de registro de preco com a 
finalidade de disponibiliza-la aos interessados, proporcionando 
alternativa aqueles municipios menores com menos opcoes de compra 
em escala (item 9.7.2, TC-G11.290/2010-2, AcdrdSo n° 1.459/2011-
PlenSrio). 

Assunto: REGISTRO DE PRECOS. DOU de 29.06 2011, S. 1, p. 266. 
Ementa: alerta ao IFMS para que verifique e comprove formalmente, no 
processo administrativo, a vantagem para a Administracao em aderir a ata 
de registro de precos, em cumprimento ao art. 8° do Decreto n° 3.931/2001 
(item 1.6.4, TC-019.627/2010-6, Ac6rd3o n° 4.690/2011-1a Camara). . . " 

Ainda que diante de muita polemica a respeito da utilizacao do carona, 

este traz inumeras vantagens que superam discussoes de razoes nao juridicos. O 

Tribunal de Contas de Santa Catarina, por exemplo, mesmo com posicao contraria a 

utilizacao do carona, Prejulgado 1895, por entender violacao ao principio da 

legalidade, teve que superar seu entendimento, atraves Decisao n. 3.446/2010, para 

permitir a utilizacao do carona em licitacoes de registro de precos, referente a 

Programa do Governo Federal, de abrangencia nacional, de comprovado interesse 

publico: 

6.1. Conhecer da presente Consuita, que indaga a este Tribunal acerca da 
viabilidade legai de adquirir e fazer o pagamento das despesas com a 
aquisicao de onibus para transporte escolar mediante adesao a Ata de 
Registro de Precos de drgSo Federal (FNDE), relativo ao Programa 
"Caminhos da Escola", por preencher os requisitos e formalidades 
preconizados no Regimento Interno deste Tribunal. 
6.2. Responder a Consuita nos seguintes termos: 
6.2.1. Sempre que a aquisicao de bens e vinculada a Programa de Governo 
com abrangencia nacional, a exemplo do Programa "Caminhos da Escola",. 
pertinente ao sistema de educac§o, de comprovado interesse publico, e 
admissivel a adesao a Ata de Registro de Precos derivada da execucSo de 
licitagSo promovida por 6rg§o de outra esfera de Governo, responsavel pelo 
Programa. 
Na Decisao n. 3.446/2010, face a alteracao de posicionamento, decidiu o 
egregio Plenario por reformar o item 2 do Prejulgado 1895 acima 
mencionado, o qual passou a ter a seguinte redacao: 
"1.[...| 
2. Regra geral, o sistema de adesao ("carona"') a ata de registro de precos, 
instituido pelo Decreto (federal) n. 3.931, de 2001, que regulamenta o art.' 
15 da Lei (federal) n. 8.666, de 1993, conflita com o principio da legalidade, 
nao devendo ser utilizado pelos jurisdicionados deste Tribunal com relagao 
a outros 6rgSos de qualquer das esferas de Governo. nem permitir a 
utilizacao das suas atas por outros 6rgios de qualquer esfera de Governo, 
ressalvado quando vinculado a Programa do Governo Federal, . de 
abrangencia nacional, de comprovado interesse publico, nas areas de 
assistencia social, educac3o e saude publica, a exemplo da Lei (federal) n. 
10.191/2001 (aquisicao de bens relatives as acoes de saude) e do Decreto 
(federal) n. 6.768/2009 (que dispde sobre o Programa "Caminhos da 
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Escola"), desde que o ato convocatorio da licitacao contenha expressa 
previsao sobre a hipdtese de adesao a Ata de Registro de Precos." 

Com acerto a decisao do TCE-RS, pois, a utilizacao do carona em 

programas de abrangencia nacional, vem superando todas exceptivas dos 

servidores envolvidos na area de compra. No FNDE, a experiencia comecou em 

2008 na aquisicao de onibus escolares, o sucesso foi tao grande, que atualmente, 

estados e municipios compram, mediante carona, moveis escolares, uniformes e 

cadernos, bicicletas, computadores, etc, em registro de precos gerenciado pelo 

FNDE. Segundo Jose Carlos Freitas (2010), diretor de administracao e tecnologias 

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

Os equipamentos que envoivem os sistemas educacionais terminam sendo 
comuns: toda escola deve adotar uniforme, todas as criancas precisam ser 
transportadas. Identificamos que as secretarias tinham dificuldade na 
execucSo dessas compras, tanto no aspecto das especificacdes de 
qualidade, quanto no prdprio processo legal (R7 noticia, 2010. Governo vai 
ampliar compra de material escolar por meio de pregao eletronico) 

De acordo com Freitas (2010), uma das vantagens desse modelo de 

compras e garantir um padrao minimo de qualidade para os produtos. No caso dos. 

onibus, por exemplo, os fabricantes seguem pad roes de seguranca e conforto 

determinados pelo Instituto Nacional de Metrologia, Normalizacao e Qualidade 

Industrial (Inmetro). As carteiras tambem foram fabricadas a partir de estudos 

ergonomicos e sao adaptadas para alunos de alturas diferentes. 

Porem, verifica-se que a maior vantagem da utilizacao do carona esta, 

sem duvida, na economia, que nao e so nos pregos mais baixos, mas na redugao do 

numero de licitagoes. Quando da elaboragao deste trabalho rnonografico, solicitou-

se informagoes junto ao Fundo Nacional de Desenvolvido da Educagao-FNDE, a 

respeito de dados estaticos do numero de adesao, quantidade de municipios e o 

valor da economia registrada, referente ao Programa Caminho da Escola, sendo nos 

respondido, nos seguintes termos: • . 



GRAFICO 1 - Levantamento de numero de adesao - Programa Caminho da Escola. 
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Conforme se observa no grafico acima, a Administracao Publica obteve diversas 
vantagens com registro de preco para compra de onibus escolar. Com destaque 
para algumas: a) rapidez na contratacao; b) ausencia de estoques; c) redugao do 
numero de licitacdes; d) transparencia do processo licitatorio; e) ganho de escala; 
f) padronizacao e controle de qualidade; g) possibilidade de pequenos municipios 
comprarem produtos de qualidade, o que seria impossivel numa licitacao 
convencional. 

GRAFICO 2 - Economia registrada com adesao - Programa Caminho da Escola 
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Destaca-se que sao inumeros exemplos de registros de precos, que 

gracas ao instituto do carona, permitiu uma economia expressiva para Administracao 

Publica, gerada pelos precos registrados, bem como reducao de despesas 

administrativas com manutencao de estoques e conservacao de grandes estoques e 

reducao de numeros de licitacdes. MPOG (2007), em defesa do instituto carona, no 

recurso de reconsideracao do Acordao TC n° 1487/2007-pIenario, apresenta alguns 

exemplos: 

O Estado do Piaui noticiou que em 2004 implantou o sistema. Em tres 
anos foram economizados mais de R$ 65 milhdes. S6 no primeiro ano a 
economia foi de R$ 16 milhdes e, em 2005, de R$ 27.189.118,55 
milhoes. 

Gracas ao instituto do carona. a Policia Federal adquiriu no SRP do 
Piauf coletes de protecao para os Jogos Pan-americanos/2007, a precos 
muito menores do que os praticados, em tempo recorde e viabilizando a 
seguranca 
[•••] 
Da rnesma forma, divulgou o Governo do Estado de Sergipe, que obteve 
uma economia de exatos R$ 1.101.194 na aquisicao de material de 
informatica. Divulga a Secretaria de Administracao do Governo 
Estadual que somente em "fevereiro deste ano foi feita a primeira 
revisao nos precos e o Estado conseguiu uma economia de 
aproximadamente R$ 165 mil". 

Entre os equipamentos que obtiveram a reducao estao os pontos de 
acesso de rede, impressoras a laser, computadores, que tiveram um 
desconto de R$ 1.600 para R$ 1.398, e servidores de departamento, que 
cairam de R$ 6.999 para R$ 5.998. 

E mais vultosos sao os numeros de Pemambuco. Em 21 de setembro 
deste ano, o Governo do Estado, por meio da Secretaria de 
Administracao, concluiu o Registro de Precos para a compra de 
softwares. O processo garante a possibilidade de aquisicao de 7:334 
licencas de 36 tipos de programas diferentes da Microsoft por 
preco inferior ao praticado no mercado. Assim, o Estado podera 
pagar R$ 2,3 milhdes a menos que o valor do mercado, o que 
representara uma economia media de 35,82% aos cofres publicos. 

Observa-se a adesao a ata por orgao nao participante do Registro de 

Precos se apresenta como um procedimento extremamente vantajoso, reduzindo os 

gastos e o tempo que seriam despendidos com uma nova licitacao. Neste sentido, o 

MPOG (2007), sintetizou as vantagens deste instituto: 

Ha nitidas vantagens nesse procedimento. Primeiro, porque motiva o 
uso do Sistema de Registro de Precos, por outros drgaos'( e 
entidades, o que, como demonstrado, traz economia, celeridade e 
eficiencia para a Administracao. Segundo, porque motiva a parftcipacao 
de particulars na licitacSo - o que amplia a competitividade e reduz o 
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preco. principalmente em se tratando de pregio. Terceiro, porque o , 
procedimento e desburocratizante e fixa requisitos minimos, suficientes ' 
para resguardar a Administracao: 
interesse do carona em usar a Ata de Registro de Precos; avaliacao em 
processo proprio intemo do carona, de que os precos e eondicSes do 
Sistema de Registro de Preco s io vantajosos; previa consuita e anuencia 
do orgao gerenciador; indicacio, pelo drgao gerenciador,: da 
contratacao, com observance da ordem de classificacao; aceitacao pelo • 
fornecedor da contratacao pretendida, condicionada esta a ausencia de 
prejuizos aos compromissos assumidos na Ata de Registro de Precos; 
deverao ser mantidas as mesmas condicoes do registro; limitagao da' 
quantidade a cem por cento dos quantitativos registrados na Ata; 

De fato, o que amplia a competitividade do Sistema de Registro de 
Preco ainda mais e a possibilidade de adesao as atas. E notorio que um 
dos objetivos principais do particular interessado em um certame de 
registro de precos e a possibilidade de vender para outros drgSos da 
Administracao, sem burocracia e com celeridade. 

Assim, certamente a possibilidade de adesao diminui o valor das .> 
contratacdes, pois e certo que os concorrentes se esmerarao ao maximo 
para veneer a concorrencia. O ganho da economia da escala ja 
e oferecido pelo licitante, fato que poe por terra o argumento 
contrario adotado como fundamento de decidir. (pedido de reexame 
contra AC n°. 1487/2007- Plenario, do Tribunal de Contas da Uniao, 
quanto a limitacSo do carona em SRP). , 

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

emprego da figura do carona Fernandes afirma que e mais intenso do que na 

licitacao convencional, uma vez que: 

para aderir a uma ata de registro de precos o Gestor deve evidenciar a 
vantagem da proposta disponivel no registro de precos do gerenciador; a 
proposta disponivel no gerenciador ja foi consagrada como mais 
vantajosa; existe a possibilidade de por peticHo ou requerimento, . a 
qualquer tempo, haver impugnaeao de Ata de Registro de Precos; 
quanto mais Atas forem publicadas permitindo carona, mais os precos 
ser§o sujeitos a comparacao. 

Ressalta-se que a utilizacao da figura do carona em processos de 

licitacao com o emprego do SRP apresenta diversas restricdes. Fernandes (2009) 

cita algumas destas restricdes: a) so pode comprar ate o limite de quantidades 

registradas; b) somente pode aderir a Atas que tenham licitado quantidade 

superior a estimativa de sua propria demanda. c) deve obedecer as regras de 

pagamento que o orgao gerenciador "B" colocou no edital; d) e seu dever 

comprovar no processo - como em qualquer licitacao, - que o preco de 

aquisicao e compativel com o de mercado; * . 

Segundo Fernandes (2009, p. 675) o fornecedor que esta vinculado a Ata 
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de Registro de Precos e portanto fornece a orgaos publicos que se utilizam do 

carona tambem dispoe de algumas vantagens, sendo: a) pode fornecer para • o 

orgao gerenciador por um ano, e se o preco continuar adequado, podera ser 

consultado para propor a prorrogacao da ata do SRP, por mais um ano; b) pode 

fornecer para todos os caronas. De fato pode acontecer de um SRP ser tao bem 

elaborado que varios orgaos pretendam ser caronas. Observe que embora haja ' 

limite individual para cada carona, nao ha limite dos numeros de caronas. 

Finalizando, tem-se que o emprego da figura do carona em licitacao de 

Registro de Preco pela Administracao Publica e um instrumento inovador, porem 

objeto de grande polemica, havendo na doutrina seus defensores e opositores. Os 

defensores alegam que a figura do carona torna as contratacoes publicas mais 

eficientes por evitar a realizacao desnecessaria de varios certames relacionados a 

licitacao para o mesmo fim. Por outro lado, para os opositores, defende que 

qualquer meio que tenha o proposito de promover eficiencia na Administracao 

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

Antes de adentrar na analise do instituto do carona quanto aos aspectos 

principiologicos, tem-se a registrar que a maioria dos doutrinadores entende o SRP,. 

atendem as regras do ordenamento juridico vigente e aos principios da 

Administracao Publica. 

Nesse sentido, Fernandes (2009, p. 31), ao afirmar que o SRP: ; 

[...] garante a plena eficacia dos principios constitucionais da isonomia e da 
legalidade, alem de colocar, em pronunciada vantagem, a economicidade e'' 
eficiencia em favor do erario. E, tambem. Marcal Justen Filho (2008, p. 
182), ao manifestar-se no sentido de que o sistema de registro de precos 
"[...] nao dispensa a licitacao nem a observancia dos requisitos legais 
acerca de contratacoes administrativas. 

Para Fernandes (2009, p. 49) numa singela analogia a firma que: "os 

principios estao para o direito como o alicerce para o edificio: visivei ou nao , e o • 

alicerce que da sustentacao a obra, expresses ou nao na lei, sao os principios que 

garantem harmonia e consistencia a ciencia juridica". 

Principios - para doutrina - sao pilares, bases das normas juridicas que 

servem como verdadeiro alicerce ao arcabouco do sistema juridico, vinculam, 

obrigam; nao sao meras pautas axiologicas orientadoras, que oportunizaria o seu , 

cumprimento ou nao. Principio e norma, e como tal, deve ser cumprida, a 

inobservancia de um principio e mais grave do que descumprir uma lei, pois, atinge 

o sistema normativo, abala o sistema, e nao apenas a regra que veicula a norma. 

Nao cabe aprofunda-se na Teoria dos Principios, uma vez que tal 

escaparia as finalidades do presente estudo, traz a cola o ensinamento do preclaro 

Mello (2005, p.903): 

Violar um principio e muito mais grave que transgredir uma norma. A 
desatencao ao principio implica ofensa nao apenas a um espeeffico 
mandamento obrigatorio, mas a todo o sistema de comandos. E a mais 
grave forma de ilegalidade ou inconstitucionalidade, conforme o escalao do 
principio violado, porque representa insurgencia contra todo o sistema, 
subversao de seus valores fundamentais, contumelia irremissivel a seu •' 
arcabouco Idgico e corrosao de sua estrutura mestra. 
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Arrolar-se-a na sessao seguinte o pensamento e posicao de 

doutrinadores quanto a violacao ou nao dos principios diante da utilizacao do 

carona no sistema de contratacoes publicas. 

5.1 O "carona" e o principio do dever de licitar 

A Administracao Publica quando contrata com o particular, fica submetida 

ao procedimento licitatorio, conforme o disposto no art. 37, XXI, da Constituicao • 

Federal. Ou seja, tera que reaiizar procedimento licitatorio nos moldes das 

disposicoes da Let Federal n. 8.666/93, com vistas a selecionar a proposta que se 

revele mais vantajosa. 

Di Pietro (2006) destaca que: : 

a propria licitacao constitui um principio a que se vincula a Administracao 
Publica. Ela e uma decorrencia do principio da indisponibilidade. do 
interesse publico e que se constitui em uma restricao a liberdade 
administrativa na escolha do contratante; a Administracao tera que escolher 
aquele cuja proposta meihor atenda ao interesse publico. 

Em razao desta previsao constitutional, alguns doutrinadores questionam 

se o §1° 8° do Decreto n° 3.931, de 19 de setembro de 2001, que institui a figura 

do carona seria uma afronta ao mandamento constitucional que estabelece a 

obrigatoriedade da Administracao Publica se submeter ao tramite licitatorio, ja que 

esta adesao nao se enquadra em nenhuma das hipoteses de dispensa e 

inexigibilidade taxativamente previstas nos artigos 24 e 25 da Lei de Licitacoes, 

importando, pois uma afronta o artigo 2° da Lei Federal n°. 8666/93, que traz o 

seguinte comando: Art. 2° As obras, servicos, inclusive de publicidade, compras, 

alienacoes, concess&es, permissoes e locacoes da Administracao Publica, quando 

contratadas com terceiros, serao necessariamente precedidas de licitacao, 

ressalvadas as hipoteses previstas nesta Lei.(grifo nosso). 

Ainda, segundo estes doutrinadores, o carona excepciona o principio do ' 

dever de licitar, pois sem previsao legal, permite a adesao ilimitada de entes e 

orgaos que nao participaram da licitacao e nao cumpriram o dever constitucional. 

A proposito traz-se a posicao de Justen Filho (2007): 
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A pratica da Carona e invalida. Frustra o principio da obrigatoriedade da 
licitacao, configurando dispensa de licitacao sem previsao legislativa.Nab 
cabe invocar a existencia de uma licitacao anterior, eis que tal licitacao tinha 
finalidade e limite definidos no edital. 

Para o autor, essa pratica se revela inconstitucional pela burla ao principio 

do dever de licitar, previsto no inc. XXI, do art. 37 da Constituicao da Cidada, visto 

que o decreto ao institui o Carona extrapolou a vontade do legislador. Nesta mesma 

linha de raciocinio, Santana (2007) assinala que "o carona fere o principio da 

licitacao obrigatoria, consagrado no art. 37, XXI, da Constituicao da RepublicaV 

Para o autor o "carona" e uma forma de contratacao direta, sem, contudo, haver 

respaldo na iegislacao. 

Segundo, Mukai (2010) a figura do carona violenta o principio 

constitucional previsto no inciso XXI do art. 37 da C.F, e os 6rgaos ou entidades que, 

por essa via, comprarem bens ou contratarem servicos sem licitacao, cometem-

crime previsto no Art. 89 da Lei 8.666/93: "dispensar ou inexigir licitacao fora das 

hipoteses previstas em lei, ou deixar de observar as formalidades pertinentes a 

dispensa ou a inexigibilidade". 

Em sentido oposto, Fernandes (2009, p. 672) defende que o instituto do 

carona nao fere o principio constitucional da obrigatoriedade de licitar, uma vez que. 

na pratica, houve uma previa licitacao realizada por outro orgao/entidade, que a 

adesao a Ata de Registro de Precos se estende a proposta ja selecionada como 

mais vantajosa a Administracao Publica, fazendo corn que o orgao carona reduza os 

custos operacionais de uma acao seletiva, acatando, ainda, as mesmas regras que 

aplicaria ao seu procedimento. 

O autor ratifica sua juridicidade, dizendo tratar-se, tao somente, de 

"extensao da proposta mais vantajosa a todos os que necessitem de objetos 

semelhantes em quantidade igual ou menor do que o maximo registrado". Em sua 

opiniao, o "carona" apenas contrata aquele objeto que ja passou pela depuragao do 

tramite licitatorio. O autor ressalta ainda que, em nenhum momento, a Constituicao 

Federal vincula, necessariarnente, um contrato a uma so licitacao, ou mesmo uma 

licitacao a um so contrato, citando, como exemplos, alem do carona, o da pre-

qualificacao e o da regra do art. 112 da Lei Federal n. 8.666/93. 



58* 

Corroborando com este entendimento, Souza (2010) defende a 

aplicabitidade do carona: ' • 

Os criticos do sistema - ao se depararem com uma contratacao oriunda de 
uma "carona" - argumentam que a empresa contratada o teria sido sem 
previa licitacao, porem tal argumento nao resiste a um mfnimo de 
contraditorio. E isso ocorre porque o registro de precos e precedido de 
ampla pesquisa de mercado e submetido ao crivo da licitacao, nas 
modaiidades concorrencia ou pregSo, sendo este ultimo mais utilizado. na 
forma eletronica, com acirrada disputa de lances. 

Para Otiveira Filho (2011) a pratica limitada do carona: • . 

n3o fere o principio da obrigatoriedade de licitacao, pois, embora o ente ou 
o orgao nao participante do certame, ao "tomar carona" em ata alheia, deixe 
de realizar a sua prdpria licitacao, o bem ou o servico registrado e o seu 
fornecedor foram selecionados mediante procedimento licitatorio promovido 
pelo ente que empresta a sua ata de registro de precos, pelo que a 
afirmacSo de que o carona equivaleria a uma dispensa indevida de licitacao 
nio parece correta. • 

Observa-se que um dos principais argumentos daqueles que defendem a 

figura do "carona" consiste justamente no fato de que o(s) contrato(s) advindos da 

adesao a ata foram submetidos a previa licitacao, tomada em seu sentido formal, ou 

seja, deflagrada segundo os moldes da Lei n° 8.666/93, em que pese ter sido ela 

realizada por outro orgao. 

5.2 O "carona" e o principio da legalidade 

O principio da legalidade e pre-condicao indispensavel do Estado 

Democratico de Direito, pois, estabelece que o Estado deva submeter ao imperio da 

lei. A Constituicao Federal de 1988 (art. 37, caput) exige da Administracao Publica 

uma atuacao com respaldo no que dispoe a expressamente a Lei. 

Para Meirelles (1990 p. 82-3,); 

o principio da legalidade determina que a atividade administratis devera se 
subordinar aos parametros de acao fixados pela lei. Enquanto o particular tern 
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a liberdade de fazer tudo o que a lei nao proibe, a Administracao Publica 
somente tern a permissao de fazer aquilo que a lei Ihe autoriza. 

No mesmo sentido, Mello (2004, p. 47) sabiamente descreve sob re 

principio da legalidade: 

Para avaliar corretamente o principio da legalidade e captar-lhe o sentido 
profundo cumpre atentar para o fato de que ele e a traducao jurfdica de um 
propdsito politico: o de submeter os exercentes do poder em concreto -
administrative - a um quadra normativo que embargue favoritismos, 
perseguicdes ou desmandos. Pretende-se atraves da norma geral, abstrata 
e impessoal, a lei, editada pelo Poder Legislativo - que e o colegio 
representative de todas as tend§ncias (inclusive minoritarias) do corpo 
social - garantir que a atuacao do Executivo nada mais seja senSo a 
concretizacao da vontade geral. 

Nas licitacoes, a explicitacao concreta do principio da legalidade 

encontra-se no art. 4° da lei 8.666/93,que prescreve que Administracao Publica 

devera observar fielmente a lei,sendo-lhe vedado instituir procedimentos ou criterios 

de apreciacao e julgamento que nao sejam juridicamente permitidos para as 

licitacoes. Transcreva-se aqui o enunciado do art. 4°,caput, da Lei Federal n,° 

8.666/1993: 

Art. 4° Todos quantos participem de licitacao promovida pelos orgaos ou 
entidades a que se refere o artigo 1° tern direito publico subjetivo a fie I 
observancia do pertinente procedimento estabelecido nesta Lei, podendo 
qualquer cidadao acompanhar o seu desenvolvimento, desde que nao 
interfira de mode a perturbar ou impedir a realizacSo dos trabalhos ' . 

A lei 8.666/93 regulamentou o art. 37, inciso XXI, da Constituicao Federal, • 

estabelecendo normas para licitacoes e contratados administrativos, bem como 

recepcionou as hipoteses de contratacao sem licitacao. . 

Neste jaez, torna-se importante analisar o instituto do "carona" a luz deste 

principio, com o escopo de verificar se ha afronta ou nao ao principio da legalidade. 

Em primeiro lugar, a doutrina contraria a utilizacao do "carona" enfatiza, 

que o referido instituto fere o principio da legalidade, porque quando o legislador 

estabeleceu no art. 15, § 3°, Lei n. 8.666/93, a necessidade de ser editado um 

Decreto com vistas a regulamentar o SRP, nao teve o intuito de possibilitar, 

mediante tal Decreto, a criacao de um novo instituto na ordem juridica. Afinal, a 

regulamentacao deste artigo por decreto tinha como escopo garantir a fiel execucao 
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da norma no que tange ao SRP, para eles, inserir no ordenamento juridico novo 

instituto fere o principio da legalidade. . -

Nesse cenario, alguns expoentes de tal entendimento alegam que' o 

carona subtrai-se do procedimento licitatorio exigido por lei; outros fazem objecoes 

de natureza formal, negando a validade da autorizacao por simples decreto. O jurista 

Niebuhr (2008, p. 113-115) critica a figura do carona: 

Ocorre que a figura da adesao a ata de registro de precos nao encontra 
qualquer resquicio de amparo legal. Ela foi criada de forma independente e 
autonoma, por meio de regulamento administrativo, do Decreto Federal n° 
3.931/2001. Neste sentido, e forcoso afirmar que o Presidente da Republica, 
ao criar a figura da adesao a ata de registro de precos sem qualquer 
amparo legal, excedeu as suas competencias constitucionais {inciso IV do 
artigo 84 da Constituicao Federal), violando abertamente o princfpio da 
legalidade. 
O agravo que a adesao a ata de registro de precos impinge a legalidade 
nao e de ordem substancial, mas formal. O carona nao vulnera a legalidade 
em razao do que eie implica ou dispoe, mas porque foi criado de modo 
invalido, incompativel com o inciso IV do artigo 84 da Constituicao Federal. 
Melhor explicando, a forma como o carona em si implica e dispde. O que a 
adesao a ata de registro de precos em si implica e dispoe viola outros 
principios, nSo o da legalidade. Para que a adesao a ata de registro. de 
precos nao mais ferisse a legalidade, bastaria que ele encontrasse guarida 
em lei; que a lei tratasse dele, ainda que de modo geral, remetendo 
detalhes ao regulamento administrativo. Agora, nSo e constitucionalmente 
admissivel que regulamento administrativo, um Decreto da lavra do" 
Presidente da Republica, crie o instituto da adesao a ata de registro de 
precos sem qualquer lastro legal, inovando a ordem juridica por meio da 
outorga autonoma de competencia aos agentes administrativos, com 
repercussoes de monta na esfera juridica de terceiros. 
Quern poderia, em tese, criar a adesao a ata de registro de precos e o 
Poder Legislative atraves de lei, em obediencia ao principio da legalidade. 
O carona jamais poderia ser criado, como malgrado foi, pelo Presidente da 
Republica, atraves de mero regulamento administrativo. No Estado 
Democratico de Direito nao se deve governar por decreto, mas por lei, 
conforme preceitua o principio da legalidade, festejado de modo 
contundente e irrefutavel pela Constituicao Federal. (Grifamos.) 

A proposito ilustra Justen Filho (2007): 

O Direito brasileiro n io autoriza que uma contratacao seja realizada com 
base em licitacao promovida para outros fins - nem mesmo mediante a • 
invocacao da vantajosidade das condicSes originais. Portanto, a instituigSo 
da figura do carona dependeria de uma previsao legislativa, a qual nao 
existe. 

Nesse sentido ainda se posiciona Reis (2008): "Nosso posicionamento 

pessoal e no sentido de que o "carona" so poderia ser instituido na ordem legal por 

expressa disposicao da lei." ' . . 
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Em suma, para estes autores, a existencia de instituto carona somente 

seria possivel atraves de lei, e a partir de sua previsao legal podera o chefe do 

Executivo Regulamentar sua aplicacao atraves de ato normativo administrativo. 

Por outro lado, em defesa da legalidade do "carona", parcela significativa 

da doutrina se posiciona de que decreto 3.931/01 que trata do registro de precos 

possui caracteristica dupla como regulamentador de lei e decreto autonomo, o que 

permite ao executivo introduzir tal inovacao no sistema. 

Partilha-se deste entendimento, entre outros doutrinadores, Motta (2010): 

Veja-se que a competencia constitucional que sustenta a edicao do Decreto 
n°. 3.931/01, diferentemente dos inumeros decretos exclusivamente 
regulamentadores de dispositivos de lei {art. 84, inc. IV, da Constituicao), 
encontra respaldo, tambem, no inc. VI, alfnea "a", do mesmo art. 84., 
Sabemos que o decreto pode atribuir fiel execucao a lei ou pode ser 
autonomo (...) 

Ainda, neste sentido Motta (2010) complementa: 

"Tais consideracoes vem fortalecer a dupla natureza do Decreto n. 
3.391/2001, como de fato consta do seu preambulo: a de regulamento para 
fiel execucao do art. 15 da Lei Nacional de Licitac&es (LNL), e a de 
regulamento autonomo — o que Ihe confere ampla legitimidade para' 
disciplinar o atual Sistema de Registro de Precos em ambito federal, 
atendendo, como dito, a regulamentacSo rogada pelo § 3° do art. 15 da 
LNL." 

Preliminarmente, faz-se necessarias algumas consideracoes acerca do 

assunto da existencia ou nao do decreto autonomo no direito brasileiro. Antes da 

promulgacao da CF/88, a doutrina e a jurisprudencia eram bastante divididas. 

Porem, prevalecia a ideia de que existia decreto autonomo, sendo os que defendiam 

a existencia desse decreto falava em "poderes implicitos" da Administracao, a 

exemplo do professor Hely Lopes Meirelles. 

Com edicao da EC 32/2001, que promoveu a alteracao do art. 84, VI, 

criou-se expressamente a figura do decreto autonomo, ficando estabelecido que 

compete ao Presidente dispor, mediante decreto, sobre os assuntos ali tratados, in 

verbis: 

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica: 
(...) • '. 
IV - sancionar, promulgar e fazer publtcar as less, bem como expedir 
decretos e regulamentos para sua fiel execucao; " -
(...) 
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VI - dispor, mediante decreto, sobre: ' • 
a) organizacao e funcionamento da administragao federal, quando nao 
implicar aumento de despesa nem criacao ou extincao de orgaos publicos; 

O Supremo Tribunal Federal, por meio da ADI 2564, considerou que as 

hipoteses do art. 84, inciso VI, da Constituicao da Republica sao mesmo de decreto 

autonomo. - ' • 

E, para doutrina o regulamento autonomo constitui parcial excecao a 

regra de que o regulamento nao pode inovar no ordenamento juridico, merecendo 

destaque a ligao de Meirelles (2010, p. 131): ; • 

Regulamento e ato administrativo geral e normativo, expedido 
privativamente pelo Chefe do Executivo {federal, estadual ou municipal), • 
atraves de decreto, com o fim de explicar o modo e forma de execucao da 
lei (regulamento de execucao) ou prover situacdes nao disciplinadas em 
lei (regulamento autonomo ou independente) (grifos nossos) 

Para estes autores, os argumentos de que a figura do carona e ilegal 

porque foi introduzido atraves do Decreto 3.931/01 e nao atraves de Lei, perde a sua 

forca diante do entendimento de que o referido decreto tambem tern natureza de ' 

regulamento autonomo. 

Para subsidiar a legalidade do carona, Carvalho (2008, p.53) apud 

Magalhaes (2010): . •„ 

A simples legalidade estrita da atuacao estatal passou a se considerar-
insuficiente a titulo de legitimacao do direito. Neste sentido, o sistema nao 
seria legitimo se apenas cumpridas pelo Estado as regras legais que ihe 
integrant, sendo necessaria a ampliacao da legalidade para a nocao da 
juridicidade, em cujo bojo inserem-se valores como eficiencia, 
moralldade, seguranca juridica e proporcionalidade. A regra legal torna-
se apenas um dos elementos definidores da nocao de juridicidade que, 
alem de abranger a conformidade dos atos com tais regras, exige que sua 
producSo (a destes atos) observe - nao contrarie - os principios gerais de 
Direito previstos explicita ou implicitamente na Constituicao. , ' , 
Destarte. atualmente quando se fala que, segundo o principio da legalidade, 
o administrador publico somente pode agir se a lei expressamente o 
autoriza, entenda-se lei como toda norma juridica, principios 
constitucionais explicitos ou implicitos, principios gerais de direito, regras 
legais, normas administrativas (decretos, portarias, instrucdes 
normativas, etc.). (Grifo no original) 

Rafael Maffini (2009, p. 43) leciona: 

Especialmente apos a vigencia da Constituigao Federal de 1988, doutrina e 
jurisprudencia vem convergindo num sentido mais amplo da nocao de 
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legalidade administrativa enquanto primazia da lei e do Direito. Ocorre que, 
antes da Constituicao de 1988, a compreensSo mais usual andava no 
sentido de que o unico vetor da validade da atividade de Administracao 
Publica era a estrita legalidade (ou legalidade stride- sensu), ou seja, tinha-
se uma nocao meramente formal da validade da acao administrativa, no 
sentido de que bastaria esta seguir formalmente o texto literal da lei, para 
que se conclufsse pela sua validade. Nos dias de hoje, tem-se por correta 
uma nocao mais abrangente do que seja a legalidade administrativa (aqui 
legalidade lato sensu). Nao se esta a defender, por dbvio, a desimportancia 
da legalidade estritamente considerada, mas nao se mostra adequado 
considera-la o unico elemento componente da validade da ; acao 
administrativa. Como ja decidiu inumeras vezes o STF (ex. RMS 24.699), 
exige-se mais do que isso, no sentido de que, para a validade da acao 
administrativa, nao basta que seja formalmente compativel com a lei; e 
tambem necessario que esteja substancialmente em consonancia com toda 
a principiologia do Direito Administrativo. : • 

Para esses autores, a Administracao Publica moderna nao deve atuar na pratica de 

seus atos, apenas em observancia ao principio da legalidade, exige-se mais do que 

isto, que atue com excelencia e presteza, garantindo aos administrados um servlco 

celere e de qualidade, observando outros principios que constitui a ordem 

constitucional. . • 

Outros doutrinadores fundamentam a adesao ao registro de preco na 

propria lei 8666/93: "Art. 112. Quando o objeto do contrato interessar a mais de uma 

entidade publica, cabera ao orgao contratante, perante a entidade interessada, 

responder pela sua boa execucao, fiscalizagao e pagamento". 

Neste diapasao, Fernandes (2009, p. 672), na sua analise sob re o tema: 

Depois de ressalvar os casos de contratacao direta e impor, como regra, o 
principio da licitacao, a Constituicao Federal define os Iimites desse 
procedimento, mas em nenhum momento obriga a vinculacao de cada 
contrato a uma s6 licitacao ou, ao reves, de uma licitacao para cada 
contrato. Essa perspectiva procedimental fica ao alcance de formatacdes de 
modelos: no primeiro, e possivel conceber mais de uma 
licitacao para um so contrato, como na pratica se vislumbra com o instituto. 
da pre-qualificacao em que a setecio dos licitantes segue os moldes da 
concorrencia, para so depois licitar-se o objeto, entre os pre-quaiificados; no 
segundo, a figura do carona para em registros de precos ou a previsao do 
art. 112 da Lei n°. 8.666/93. Desse modo, e juridicamente possivel estender 
a proposta mais vantajosa conquistada pela Administracao Publica como 
amparo a outros contratos. 

Para o autor, o que o SRP fez, foi criar efetivamente uma figura: o registro, 

de precos, que significa que qualquer um que precisar daquele produto e ja o 

encontrar licitado, encontrou um preco registrado. Entao para um orgao licitar para 

outro isso ja existe, esta no artigo 112 que ja resolvia o problema. O registro de 
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precos e para ser utilizado por todo mundo, para que todos possam economizar 

processos licitat6rios. • : . \ 

Ainda neste sentido, Fernandes (2009, p. 672), em defesa da legalidade 

da figura do carona: ; -

O Decreto n. 3.931/01, acolhendo a melhor doutrina, passou a admitir que a 
Ata de Registro de Precos seja amplamente utilizada por outros 
orgaos, maximizando o esforco das unidades administrativas que 
implantaram o Sistema de Registro de Precos. 

Para tanto, pode-se classificar os usuarios da Ata de Registros de Precos, 
em dois grupos. 

(a) orgaos participantes: sao aqueles que, no momento da convocac§o do 
orgao gerenciador, comparecem e participam da implantacSo do SRP, 
informando os objetos pretendidos, qualidade e quantidade. Sua atuacao e 
prevista no art.1°, inc. IV, do Decreto n. 3.931/01; e 

(b) orgaos nao participantes, usuarios: sao aqueles que, nao tendo 
participado,na epoca oportuna, informando suas estimativas de consumo, 
requererem.posteriormente, ao drgSo gerenciador, o uso da Ata de Registro' 
de Precos. ' 

(...) E conveniente lembrar que o Decreto n. 3.931/01 nio definiu que os 
drgaos participantes e usuarios devem necessariamente integrar a mesma 
esfera de governo. Explica-se: o Decreto n. 3.931/01 empregou o termo 
orgao ou entidade da Administracio e esse ultimo termo e conceituado 
restritivamente pela Lei n. 8.666/93, in verbis: 

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

XI — Administracao Publica — a Administracao Direta e Indireta da Uniao, 
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, abrangendo inclusive as 
entidades com personalidade juridica de direito privado sob controle do 
poder publico e das fundacoes por ele instituidas e mantidas. 
XII — Administracao — 6rg§o, entidade ou unidade administrativa pela qual 
a Administracao Publica opera e atua concretamente/ 

Numa interpretacao sistematica, contudo, como Administracao e 6rgao da i 

Administracao Publica, parece possivel a extensao alem da esfera de 
governo. Assim, um orgao municipal podera, atendidos os demais 
requisitos, servir-se de Ata de Registro de Precos federal, ou vice-versa.. 

Na mesma linha, Fernandes (2009, p. 672) conclui que a figura do carona 

(...) ja vem sendo utilizado com bastante sucesso pelo Ministerio da Saude para 

aquisicao de medicamentos com base em lei especifica Lei n. 10.191, de 14 de, 

fevereiro de 2001: 

Art. 2° O Ministerio da Saude e os respectivos 6rg3os vinculados poderao 
utilizar reciprocamente os sistemas de registro de precos para compras de 
materials hospitalares, inseticidas, drogas, vacinas, insumos farmaceuticos, 
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medicamentos e outros insumos estrategicos, desde que prevista tal 
possibilidade no edital de licitacao do registro de precos, 
§ 1 2 O s Estados. o Distrito Federal, os Municipios. bem como as 
respectivas autarquias, fundacdes e demais orgaos vinculados, tambem 
poderSo utilizar-se dos registros de precos de que trata o caput, desde que 
expressamente prevista esta possibilidade no edital de de licitagao. - ' 

Ainda, no intuito de provar a legalidade da figura do carona, Magalhaes 

(2010) reporta-se a Constituicao Federal, in verbis: 

Art. 37. A Administragao Publica direta e indireta de qualquer dos Poderes 
da Uniio, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos" 
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade' e 
eficiencia e, tambem, ao seguinte: 
(...) 
XXI - ressalvados os casos especificados na legislagao, as obras. servigos, 
compras e alienagoes serao contratados mediante processo de licitacao 
publica que assegure igualdade de condigoes a todos os concorrentes, 
com clausulas que estabelegam obrigagdes de pagamento, mantidas as 
condigoes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira 
as exigencias de qualificagSo tecnica e econdmica indispensaveis a garantia -
do cumprimento das obrigac6es. (grifo nosso) " • 
E ainda a prdpria legislagao das licitagdes e contratos, a Lei n° 8.666/93, in 
verbis: • ' 
Art. 15 As compras, sempre que possivel. deverao: 
II - ser processadas atraves de sistema de registro de precos; 
III - submeter-se as condigdes de aquisigao e pagamento semelhantes 
as do setor privado; : 
IV - ser subdivididas em tantas parcelas quantas necessarias para 
aproveitar as peculiaridades do mercado, visando economicidade; , ' . 
V - baiizar-se pelos pregos praticados no ambito dos orgaos e entidades da 
Administragao Publica. 
§ 1° O registro de pregos sera precedido de ampla pesquisa de mercado. 
§ 2° Os pregos registrados serao publicados trimestralmente para 
orientagSo da Administragao, na imprensa oficial 
§ 3° O sistema de registro de pregos sera regulamentado por decreto, 
atendidas as peculiaridades regionais, observadas as seguintes 
condigoes: 
I - seiegao feita mediante concorrencia; * . 
II - estipulagdo previa do sistema de controle e atualizagao dos pregos 
registrados; 
III - validade do registro nao superior a um ano. 
§ 4° A existencia de pregos registrados nao obriga a Administragao a 
firmar as contratagoes que deles poderao advir, ficando-lhe facultada a 
utilizagao de outros meios, respeitada a legislagao relativa as licitagdes, 
sendo assegurado ao beneficiario do registro preferencia em igualdade de 
condigoes. 
§ 5° O sistema de controle originado no quadra geral de pregos, quando 
possivel, devera ser informatizado. , • ' 
§ 6° Qualquer cidadao e parte legitima para impugnar prego constante 
do quadro geral em razao de Incompatibilidade desse com o prego 
vlgente no mercado. (grifo nosso) ^ -

Ainda, segundo Magalhaes (2010), a Constituicao Federal e taxativa no 

sentido de que a Administracao Publica deve ser eficiente, e, ainda, a Lei n° 
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8.666/93 utiiiza mecanismo de controle para assegurar a contratacao publica'com 

economicidade (...) finalmente, concluiu que o carona e totalmente compativel com o 

inc. Ill do art. 15 da Lei n° 8.666/93 e a Constituicao Federal. '. - < 

Oliveira Filho (2011) aduz que a pratica limitada do carona: 

Nao fere o principio da legalidade porque a propria Lei n° 8.666/93 conferiu 
a cada ente federativo a prerrogativa de regulamentar o seu SRP de acOrdo 
com as peculiaridades regionais ou locais. E a pratica do carona, embora 
nao tenha sido prevista na Lei geral, decorre da dinamica do procedimento 
licitatdrio e da execucao da ata de registro de precos, razao pela qual nao, 
pode ser considerada inovacSo indevida por parte do Chefe de Executivo. 

Nao se pode admitir que o Pais deva aguardar o Legislative para ratificar 

o carona nem que o presidente da Republica, que e o representante do Poder 

Executivo e, por con seguinte o maior interessado, deva se omitir na melhoria do 

processo de contratacao publica. O Decreto n° 3.931/01, principalmente no seu art.. 

8°, acertou em fomentar a eficiencia do Estado pautado nos principios 

constitucionais, mormente nos principios da legalidade (juridicidade) e da eficiencia 

(Magalhaes, 2010) 

Para estes autores, se o orgao publico que representa a figura do Estado 

procede a licitacao exigida na CF/88, ou seja, realiza todo o tramite administrativo _ 

legal para chegar ao vencedor do certame. Se outro orgao publico tern a mesma 

necessidade do orgao que procedeu a licitacao, deve a CF/88 obrigar a "repeticao" 

da licitacao, pautada no principio da isonomia, se os licitantes sabem de antemao 

que o Decreto n° 3.931/01 permite a possibilidade do carona. Vale ressaltar que o 

"caroneiro" deve provar a economicidade e a eficiencia da contratacao via carona, 

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

Art. 8° A Ata de Registro de Precos, durante sua vigencia, podera ser 
utilizada por qualquer orgao ou entidade da Administracao que nao tenha 
participado do certame licitatdrio, mediante previa consuita ao drgao 
gerenciador, desde que devidamente comprovada a vantagem. 

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

pronunciou: 

A visio extensiva da utilizacao do SRP ja havia sido contemplada na Lei 
Federal n° 10.191/2001 (art. 2°), permitindo que as Atas de Registros de 
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Precos para compras de materials hospitalares, inseticidas, drogas, vacinas, 
insumos farmaceuticos, medicamentos e outros insumos estrategicos, 
realizada pelo Ministerio da Saude e 6rg§os vinculados, fossem utilizadas 
pelos Estados, o Distrito Federal e Municipios, bem como as respectivas -
autarquias, fundacdes e demais orgaos vinculados, desde que 
expressamente prevista esta possibilidade no edital da licitacao. 

Ante o exposto, nao resta duvida que sao explicitos os beneficios - tais 

como celeridade e economicidade na contratacao - proporcionada a administracao 

contratante em virtude da utilizacao de Atas de Registros de Precos realizadas por 

outros orgaos; sendo assim, nao ha como negar que, havendo duvida na 

interpretacao da norma acerca da extensao das Atas de Registros de Precos, 

imp6e-se o sentido extensivo do dispositivo, ampliando-se, e nao restringindo-se, o 

alcance da delimitagao (Peixoto, 2007). ' -

Destarte, observa-se que os doutrinadores que se posicionam pela 

inconstitucionaiidade do art. 8° focam como principal fundamentacao o § 3°: "As 

aquisicoes ou contratacoes adicionais a que se refere este artigo nao poderao 

exceder, por orgao ou entidade, a cem por cento dos quantitativos registrados na 

Ata de Registro de Precos". Porem, o Tribunal de Contas da Uniao sendo provocado 

sobre o assunto, deliberou atraves do Acordao n° 1.487/2007, pela juridicidade da 

adesao a ata de registro de pregos, contudo, determinando ao Governo Federal 

alteracao no Decreto 3.931/01, para estabelecer limite para adesao. 

Registra-se que o governo federal ainda nao editou novo decreto para 

regulamentar a figura do carona no Registro de Prego, porem, a informagao e de 

que os tecnicos do MPOG 4 estao estudando o assunto. o certo e que o decreto 

contera normas sobre planejamento e limite para adesao, descrigao - das 

competencias e responsabilidades dos agentes envoividos, crimes e cominagoes 

legais, instrumentalizagSo do procedimento e mecanismo para tornar o instituto mais 

transparente a servigo da sociedade e do controle social. • . 

5.3 O "carona" e o principio da isonomia \ ', • , 

A licitagao visa a escolha da proposta mais vantajosa, mediante 

tratamento isonomico a todos os interessados que se encontram nas mesmas 

4 Informacao prestada pelo servidor publico do Ministerio do Planejamento Orcamento e Gestao, . 
Laerte Lopes, e-mail: laerte.lopes@planejamento.gov.br, Fone: (61) 2020-1452 / 2020-1321 • . 

mailto:laerte.lopes@planejamento.gov.br
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situagoes juridicas, foi essa a preocupacao do legislador constituinte em estabelecer 

no art. 37, XXI, CF/88, que o procedimento licitatorio devera assegurar a igualdade 

de condigoes a todos os concorrentes. 

O principio da isonomia expresso na constituigao federal tambem foi 

recepcionado pela Lei 8.666/93, em seu art. 3°, caput,verbis: 

Art. 3 s A licitacao destina-se a garantir a observancia do principio 
constitucional da isonomia, a selecao da proposta mais vantajosa para a 
administracao e a promocao do desenvolvimento nacional sustentavel e 
sera processada e julgada em estrita conformidade com os principios 
basicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da 
publicidade, da probidade administrativa, da vinculacao ao instrumento 
convocatdrio. do julgamento objetivo e dos que Ihes sao correlates. 

Essa igualdade deve ser observada tanto na elaboragao das leis, quanto 

na sua aplicagao. O principio da igualdade decorre do caput do art. 5° da 

Constituigao Federal de 1988, que preconiza que todos sao iguais perante a lei. 

No entendimento de alguns doutrinadores, a figura do carona viola o 

principio da isonomia, quando propicia ao beneficiario de uma Ata de Registro de 

Pregos, direito em contratar com outros orgaos, sem licitagao, em detrimento de ' 

outros potenciais interessados do mesmo ramo de atividade e com as mesmas 

condigoes juridicas. 

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

A figura do carona e ilegitima, porquanto atraves dela procede-se a • 
contratacao direta, sem licitacao, fora das hipdteses legais e sem qualquer 
justificativa, vulnerando o principio da isonomia, que e o fundamento da 
exigencia constitucional que faz obrigatdria a licitacao publica. 

Para Justen Filho (2007, p. 2) a figura do carona "inflige o principio da 

isonomia, eis que cria uma especie de privilegio para alguem que venceu uma 

licitagao". Para eie, esse sujeito pode-se valer do resultado da licitagao para uma' 

serie indeterminada e ilimitada de contratagoes com o mesmo objeto, favorecendo 

um fornecedor em detrimento dos demais interessados aptos legalmente a participar 

de novo certame. . 

Colhe-se o escolio de Niebuhr (2008, 115), que defende na contratagao 

publica deve existir igualdade de benefi'cios entre os interessados: ' •• 
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nas situacdes em que o Estado atraves da Administracao Publica, firma um 
contrato, alguem, o contratado, vai colher um beneficio economic©, vai 
haurir lucro em razio do contrato. Logo, todos os interessados em colher 
beneficios econdmicos decorrentes dos contratos administrativos devem ser 
tratados com igualdade _ . 

Estes doutrinadores entendern que o 3° do Decreto 3.931/01 fere o 

principio da isonomia, pois, esta ilimitada adesao dos "caronas" termina por ampliar 

sobremaneira os quantitativos inicialmente previstos, de forma a criar reais 

vantagens ao vencedor do certame, sem, contudo, oferecer as mesmas condigoes 

aos demais participantes. Por outro iado, Fernandes (2009, p. 673) em posigao 

contraria, defende que na verdade nao ha que falar-se em vioiagao ao principio da 

isonomia, visto que este principio destina-se a ampliar a competigao do certame, de" 

forma a alcangar a melhor proposta para a Administragao Publica. Portanto, para 

este doutrinador, diferentemente de Niebuhr e Justen Filho, a finalidade da licitagao 

nao e servir aos licitantes, mas ao interesse publico, assim com observar a isonomia 

nao consiste em distribuir demandas uniformemente entre fornecedores, mas a de 

"ampliar a competigao visando a busca da proposta mais vantajosa". • ' • 

Ainda para o autor Fernandes (2009, p. 677), o carona tern se mostrado 

uma alternativa viavel inclusive em casos de dispensa e inexigibilidade de licitagao, 

tendo, muitos orgaos, deixado de utiliza-las para tomarem-se carona e, portanto, 

contratar objetos que ja passaram pela depuragao do procedimento licitatorio. 

A utilizagao desta ferramenta e aconselhada pelo TCU, em recente, 

Acordao n. 1.459/2011, recomendou a Secretaria de Ciencia, Tecnologia e Insumos 

Estrategicos do Ministerio da Saude no sentido de que oriente os governos 

estaduais a elaborar ata de registro de prego com a finalidade de disponibiliza-la aos 

interessados, proporcionando alternativa aqueles municipios menores com menos 

opgoes de compra em escala (item 9.7.2, TC-011.290/2010-2, Acordao n° 

1.459/2011-Plenario). 

5.4 O "carona" e o principio da vinculacao ao instrumento convocatorio 

O principio da vinculagao ao instrumento convocatorio ou ao edital esta' 

explicito no art. 3° da Lei 8.666/93. O citado principio ecoa por tod a a Lei 8.666/93, 
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o art. 41 da forma e conteudo ao principio ao normatizar que "a Administragao nao 

pode descumprir as normas e condigoes do edital, ao qual se acha estreitamente 

vinculada". 

Para Meirelles {2010, p. 285) comentando os efeitos do instrumento 

convocatorio, enfatiza: 

(...) que a Administracao e os licitantes ficam sempre adstritos aos termos 
do pedido ou do permitido no instrumento convocatorio da licitagao, quer 
quanto ao procedimento, quer quanto a documentagao. as propostas, ao 
julgamento ou ao contrato. 

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

O edital ha de ser completo, de molde a fornecer uma antsvisao de tudo que 
possa vir a ocorrer no decurso das fases subsequentes da licitagao. 
Nenhum dos licitantes pode vir a ser surpreendidos com coisas, exigencias. 
transigencias, criterios ou atitudes da Administragao que, caso conhecido 
anteriormente, poderia afetar a formulagao de suas propostas ' . 

Neste contexto, alguns doutrinadores defendem que o instituto do carona-

viola o principio em debate, primeiro, porque no § 3° do Art. 8° do decreto 3.931/01 

permite que o carona possa contratar o equivalente a cem por cento dos 

quantitativos registrados, superando os quantitativos do objeto inicialmente previsto 

no edital. Segundo porque possibilita que o vencedor da licitagao possa ser 

contratado por outros orgaos ou entidades da administragao que nao tenha.. 

participado do certame e nem indicado no edital. 

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

A adesao a ata de registro de pregos abertamente o principio da vinculagao 
ao edital porquanto ele da azo a contratagao nSo prevista no edital. Ora, 
licita-se dado objeto, com quantidade definida e para uma entidade 
determinada, tudo em conformidade com o edital. Quern ganha a licitagao 
firma com a entidade que promoveu a licitagao ata de registro de pregos, 
pelo que se compromete a entregar ou prestar a ela o que fora o objeto da 
licitagao, conforme o edital, inclusive no que tange aos quantitativos. 
Durante a vigencia da ata de registro de pregos, outra entidade que nao a 
promotora da licitagao, que nao foi referida sequer obliquamente no edital, 
adere a ata de registro de pregos, atraves do carona, com o propdsito de 
receber os prestimos do vencedor da licitagao. Com efeito, o contrato que 
decorre do carona nSo foi previsto no edital. Quern participou da licitagao, 
n§o sabia que seria contratado tambem por esta outra entidade, que nao a 
promotora da licitagao. (...) 
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Nesta mesma iinha de raciocfnio, Justen Filho (2010, p. 195), afirma que 

o fornecedor foi contratado para um quantitative limitado, possibilitando-se 

posteriormente que sejam efetuadas contratacoes que superem este limite 

inicialmente pactuado (art. 65, § 1°, Lei n. 8.666/93). Ja com a adesao dos "caronas", 

se admite contratacoes em quantitativos iiimitados, tendo em vista que cada 

"carona" podera solicitar o equivalente a 100% do quantitative inicial. 

Esta pratica foi repreendida pelo Tribunal de Contas da Uniao, retratado 

no acordao n° 1.487/2007, em que no Pregao 16/2005 a empresa vencedora teve 

pregos registrados no valor de R$ 32,0 milhoes, e apos 62 adesoes os contratos 

futuros aproximaram a exorbitante quantia de dois bilhoes. A cada adesao pode ser 

ampliado em ate 100% o objeto do contrato. Na parte dispositiva do Acordao" 

referido, o TCU determinou que o Poder Executivo: 

adote providencias com vistas a reavaliacSo das regras atualmente 
estabelecidas para o registro de precos no Decreto n° 3.931/2001, de forma 
a estabelecer Iimites para a adesao a registros de pregos realizados por 
outros 6rg§os e entidades, visando preservar os principios da competigao, > 

da igualdade de condigSes entre os licitantes e da busca da maior vantagem " 
para a Administragao Publica, tendo em vista que as regras atuais permitem 
a indesejavel situagfio de adesao ilimitada a atas em vigor, desvirtuando as 
finalidades buscadas por essa sistematica 

Para estes doutrinadores, essa pratica afronta o principio da vinculagao 

ao instrumento convocatorio, ja que deste principio extrai-se que as disposigoes 

constantes no edital vincuiam a administragao e os licitantes, desse modo, toda 

contratagao decorrente de adesao a Ata de Registro de Pregos, em que os 

quantitativos nao estavam estimados no Edital, e que exceda os Iimites legais do art. 

65, § 1°, Lei n. 8.666/93, viola o principio em questao. A rigor, os contratos 

administrativos devem guardar liame com o procedimento de licitagao que o 

originou, nos termos da previsao contida no artigo 54, paragrafo 4°, da Lei Federal' 

n° 8666/93. 

Soares (2010) discorda do professor Niebuhr de que o carona fere ao 

principio da vinculagao ao edital, para ele, "cabe lembrar que o edital do 

procedimento licitatorio adotado pelo orgao gerenciador da ata e elaborado tendo 

como base a legislagao que disciplina o registro de pregos (Decreto 3.931/01) e, por-

consequencia, admite a adesao disciplinada no artigo 8° do mencionado decreto. 

Nao merece prosperar a sustentagao de que "o contrato que decorre do carona nao 
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foi previsto no edital", visto que a propria norma que embasou a formulacao do edital 

faz com que esta previsao esteja insita no instrumento convocatorio. : 

Nesie sentido, Fernandes (2009, p. 672) que rejeita a ideia de vinculagao 

exclusiva de cada contrato a uma licitagao correlata: ^ 

Depois de ressalvar os casos de contratacao direta e impor, como regra, o 
principio da licitacao, a Constituicao Federal define os Iimites desse 
procedimento, mas em nenhum momento obriga a vinculagao de cada 
contrato a uma s6 licitacao ou, ao reves, de uma licitagao para cada 
contrato. Essa perspectiva procedimental fica ao alcance de formatacdes de 
modelos: no primeiro, e possivel conceber mais de uma licitacao para um s6 
contrato, como na pratica se vislumbra com o instituto da pre-qualificacao 
em que a selecao dos licitantes segue os moldes da concorrencia, para s6 
depois licitar-se o objeto, entre os pre-qualificados; 

De acordo com MPOG (2007), a possibilidade de adesao so afrontaria os 

principios da isonomia e da competitividade se fosse inserida depois da licitagao; 

mas, ao contrario, todos sabem, desde o inicio do certame, que a proposta e valida e 

extensive! a todos, enquanto for vantajosa. ; • ^ 

Assim, partes das criticas ao instituto do carona serao reduzidas, com a 

implantacao do sistema de Intengao de Registro de Pregos, criada para aperfeigoar 

o SRP, que permitira, por meio de um forum virtual, a ampla divulgagao do interesse 

de um orgao em realizar o registro de pregos e materials, possibilitando" a 

participagao de outros orgaos ou entidades interessados, ainda durante a realizagao 

do certame. ' - • 

Assim, os orgaos ou entidades que tiverem interesse nos itens que 

estiver em divulgados no sistema como "intengao de licitar", poderao agregar-se ao 

certame, encaminhando ao orgao gerenciador o seu interesse em participar e 

identificando a sua efetiva necessidade: estimativa de consumo, locais de entrega 

(municipios) e respectivas especificagoes ou projeto basico, nos termos da Lei 

n°.8.666/1993, adequado ao Registro de Pregos do qual pretende participar. 

5.5 O "carona" e os principios da moralidade : •, 

O principio da moralidade, com o advento da Carta Constitucional de 

1988 foi algado, pela vez primeira em nosso direito positivo a principio 
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constitucional, nos termos do artigo 37, caput, o qual estabelece diretrizes a 

Administragao Publica. •. 

Tambem o artigo 5°, inciso LXXIII, da Constituigao Federal, preve a 

possibilidade de anulagao de atos lesivos a moralidade administrativa. 

De acordo com Meirelles (2010, p. 90), sintetizando as ligoes de Maurice .• 

Hauriou, o idealizador da teoria da moralidade administrativa, assim se manifesta: 

A moralidade administrativa constitui hoje em dia, pressuposto da validade 
de todo ato da Administracao Publica (Const. Rep., art. 37, caput). Nio se 
trata - diz Hauriou, o sistematizador de tal conceito - da moral comum, 
mas sim de uma moral juridica, entendida como "o con junto de regras de 
conduta tiradas da disciplina interior da Administracao". Desenvolvendo a 
sua doutrina, explica o mesmo autor que o agente administrativo. como ser 
humano dotado da capacidade de atuar. deve, necessariamente, distinguir 
o Bem do Mai, o honesto do desonesto. E, ao atuar, nao podera desprezar 
o elemento etico de sua conduta. Assim, nao tera que decidir somente 
entre o legal e o ilegal, o justo e o injusto, o conveniente e o inconveniente, 
o oportuno e o inoportuno, mas tambem entre o honesto e o desonesto. Por 
considerac5es de direito e de moral, o ato administrativo nao tera que 
obedecer somente a lei juridica, mas tambem a lei etica da propria 
instituicSo, porque nem tudo que e legal e honesto, conforme' ja 
proclamavam os romanos - non omne quod licethonestum est. A moral 
comum, remata Hauriou, e imposta ao homem para sua conduta externa; 
a moral administrativa e imposta ao agente publico para a sua conduta 
interna, segundo as exigencias da instituicSo a que serve, e a finalidade de 
sua acao: o bem comum. 

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

O principio da moralidade relaciona-se aos pad roes morais, isto e, aos 
comportarnentos reputados como honestos e virtuosos pelos membros da 
Sociedade. A moralidade posta no meio administrativo quer agregar forca 
ao principio da legalidade, evitando que agentes administrativos deturpem 
as competencias que Ihes foram atribuidas por lei para a pratica de atos 
incompatfveis com os valores que a Sociedade considera acertados. 

Para este autor, a figura do carona representa uma abertura para 

contratagao sem licitagao em hipdtese nao prevista em lei, que alem de afetar o 

principio da legalidade como foi dito anteriormente, tambem se revela imoral, pois 

abre a com porta para o trafico de influencia e favorecimento pessoal: "o carona e o 

jubilo dos lobistas do trafico de influencia e da corrupcao" (Niebuhr, p. 124). .'• • . 

No ensinamento de Justen Filho (2008) o carona fere o principio da 

isonomia, em razao das alteragoes que provoca na licitagao que originou a ata de 

registro de pregos a ser aderida e de que os possiveis interessados em participar de 
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licitacoes avaliam as condigoes prefixadas no ato convocatorio para determinar o 

seu interesse em participar do certame licitatorio e para elaborar as suas propostas. 

Niebuhr (2008, p. 123) afirma ainda que: 

Nas licitacdes publicas e contratos administrativos, os principios ' da" 
moralidade e, de certa forma, da impessoalidade, sao bastante 
abrangentes, opondo-se, por exemplo, a contratos superfaturados, ao 
direcionamento da contratacao mesmo que indiretamente, a contratacao 
com pessoas iigadas a Administracao Publica, ao trafico de influencia, ao 
favorecimento de contratados, etc. 
O carona no minimo expoe os principios da moralidade e da 
impessoalidade a risco excessivo e despropositado, abrindo as portas da 
Administracao a todo tipo de lobby, trafico de influencia e favorecimento 
pessoal. . • 

Neste diapasao, Santana (2007) alerta que "carona" se transformou numa 

especie de mercado paralelo de aquisicoes (bens e servicos) contratadas sem 

licitacao, foco vitando ate mesmo de corrupcao e de desvios de interesses (publico e 

privado) que chegou a produzir o que chamamos de "kit Carona", comercializado as 

escancaras diante do Poder Publico. 

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

lmagine-se o seguinte: a empresa "A" ganhou licitacao e assinou ata de 
registro de precos para fornecer mil unidades de dado produto. Com a ata 
de registro de precos em maos, a empresa "A" pode procurar qualquer 
entidade administrativa, sem limite, propondo aos agentes administrativos 
responsaveis por ela aderirem a ata, entrando de carona.e, pois, 
contratarem sem licitacao. E de imaginar ou, na mais tenue hipdtese, supor 
que a empresa "A" pode vir a oferecer alguma vantagem {propina) aos 
representantes destas outras entidades administrativas, para que os 
mesmos adiram a ata de registro de precos que a favorece e viabilizem a 
contratacao. Nesse prisma, a empresa "A", que participou de licitagao para 
fornecer mil unidades, pode vender cem mil unidades ou o quanto for; 
dependendo apenas do seu poder de lobby,6o quao ela e competente em 
trafico de influencia ou do montante da propina que ela se dispoe a pagar. • 

Por outro lado, ele esciarece que com isso nao se que afirmar toda 

licitacao que haja adesao a registro de prego possa existir fraude ou corrupgao, 

contudo, aierta-se para o fato de que o "carona" facilita a ocorrencia de desvios de 

conduta por parte do administrador, uma vez que este e quern decide, praticamente 

de forma livre, se adere a ata de registro de pregos de outra entidade ou nao e, com •* 

isso, se beneficia ou nao o fornecedor que assinou a atudida ata de registro de 

pregos, esta subjetividade e um caminho fertil para violagao aos principios da 

impessoalidade e da moralidade. 
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Em consequencia, a Lei 8.429/92 normatiza que constitui ato de 

improbidade administrativa que atenta contra os principios da Administragao Publica 

qualquer agao ou omissao que viole os deveres de honestidade, imparcialidade, 

legalidade e lealdade as instituigoes. Para os professores Mariano Pazzaglini Filho, 

Marcio Fernando Elias Rosa e Waldo Fazzio Junior: - • 

Improbidade administrativa e o designativo tecnico para a chamada 
corrupcao administrativa, que, sob diversas formas, promove o 
desvirtuamento da Administracao Publica e afronta os principios nucleares 
da ordem juridica (Estado de Direito, Democratico e Republicano), 
revelando-se pela obtencao de vantagens patrimoniais indevidas as 
expensas do erario, pelo exercicio nocivo das funcoes e empregos piiblicos, • 
pelo "trafico de influencia" nas esferas da Administracao Publica e pelo 
favorecimento de poucos em detrimento dos interesses da sociedade, 
mediante a concessao de obsequios e privileges ilicitos." (2004, p. 11), 

Assim, a violagao ao principio da moralidade pode configurar ato de 

improbidade administrativa, com os consectarios normatizados na Lei 8.429/92. 

Para defensores do "carona" a discussao de que este fere o principio da ' 

moralidade nao tern nenhum fundamento, pois, trabalha no campo da subjetividade. 

O propria Niebuhr {2008, p. 124) afirma que tal violagao depende da analise do caso 

concreto, a rigor, nao e tod a licitagao em que houver a adesao de "caronas" que o 

administrador atuara as margens das condutas desonestas e ilegais. 

5.6 O "carona" e o principio da economicidade 

O principio da economicidade esta conectado ao dever de eficiencia. Tal 

principio esta consagrado, de forma implicita no artigo 3°, caput, da Lei de. 

Licitagdes, ao mencionar que o procedimento licitatorio visa selecionar a proposta 

mais vantajosa. Proposta mais vantajosa, no dizer de Justen Filho {2010, p. 66), e a 

contratagao da forma menos onerosa para a Administragao, garantindo-se, contudo, 

a qualidade do objeto contratado: 

A maior vantagem apresenta-se quando a Administracao assumir o dever 
de realizar a prestacSo menos onerosa e o particular se obrigar a 
realizar a melhor e mais completa prestacao. Configura-se, portanto, 
uma relacao custo- beneficio. A maior vantagem corresponde a 
situagao de menor custo e maior beneficio para a Administracao. 
(Destacado). ' . 
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Para Niebuhr (2008, p. 124) o principio da economicidade impoe que 

administragao firme contratos vantajosos sob o ponto de vista economico-financeiro, 

pagando aos contratados o menor prego, desde que a proposta, como um todo, seja 

exequivel. : . * 

Neste sentido, Niebuhr (2008, p. 124-125) critico expoente do carona, 

entende que o §3° do Art. 8° do Decreto 3.931/01 viola o principio da 

economicidade, na medida em que, permite a contratagao de bens ou servigos em 

montante bem superior ao f ixado in ic ia lmente no edi ta l , o que , leva 

Administragao perder na economia de escala: "quern compra mais, paga menos", ou 

seja, se numa licitagao registra o prego de 500 computadores pelo prego "x", e 

depois comercializa 5.000, a empresa obtem lucro exorbitante, e o Poder Publico 

nao preserva a economia de escala, pois se tivesse licitado 5.000, com certeza.os 

licitantes teriam condigoes de oferecer maiores vantagens de prego em suas 

propostas. ' • 

Conforme sustenta Niebuhr (2008, p.125) "a Administragao Publica, ao 

pagar por cinco mil computadores o mesmo prego de quinhentos computadores, 

area com o valor superior ao praticado no mercado, o que vulnera, as escancaras, o 

principio da economicidade." - ' 

Neste diapasao. Angelo (2007) complementa: "outra disparidade e o 

potencial prejuizo para todos os orgaos integrantes do processo de compra, uma 

vez que dado a maior escala de contratagao, o valor unitario do item contratado 

fatalmente seria inferior ao inicialmente registrado" ' \ 

Este tambem e o entendimento colacionado no Acordao n°. 1487/2007-

Plenario do TCU: 

Para alem da tematica principioldgica que, por si sb ja reclamaria a adoc3o 
de providencias corretivas, tambem nao pode deixar de ser considerada 
que, num cenario desses, a Administracao perde na economia de escala, na 
medida em que, se a licitacao fosse destina da inicialmente a contratacao 
de servicos em montante bem superior ao demandado pelo 6rg§o inicial, 
certamente os licitantes teriam condicdes de oferecer maiores vantagens de 
preco em suas propostas. 

Naquela, oportunidade, TCU determinou ao Ministerio do Planejamento, 

Orgamento e Gestao, em quanto orgao central do sistema de servigos gerais do 

Governo Federal, que 
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adote providencias com vistas a reavaiiagao das regras atualmente 
estabelecidas para o registro de precos no Decreto n°. 3931/2001, de forma 
a estabelecer iimites para a adesao a registro de precos realizados por 
outros orgaos e entidades. 

O MPOG (2007), contrapondo as criticas dos doutrinadores e no pedido ' 

de reexame deste Acordao, defende que a tese de que administracao perde na 

economia de escala "e uma suposicao sem maior consistencia" e nao condiz com 

realidade dos fatos: 

(...) Pesquisas indicam que a impiantacao do Sistema de Registro de '" 
Precos trouxe enorme economia para a Administragao e vem sendo cada 
vez mais disseminado na esfera das contratacSes publicas. 

Um dos fatores que mais contribuem para isso, inclusive, e a 
possibilidade de adesao as atas registradas, que indiscutivelmente 
aumenta o interesse de particulares em participar do certame, diminui os 
precos registrados, e reduzo numero de licitacoes como encargo da 
Administracao. 

E que, a economia de escala, tao defendida pelos criticos, pode ser 

vista sob o enfoque inverso, ou seja, em favor da Administracao. Para melhor 

ilustracao, o Ministerio apresentou o seguinte exemplo pratico: 

Imagine que uma ata de precos que registre o valor de 5.000 (cinco mil) 
computadores, pode gerar uma economia substancial, em escala, 
para o carona que tiver a intengao inicial de adquirir apenas 1.000 (um 
mil). 

Ora, mesmo que este ultimo realizasse um certame dos mais 
competitivos concebiveis, para adquirir 1.000 computadores, eertamente 
nao alcancaria um desconto semelhante ao que naturalmente consegue 
um certame para adquirir 5.000. E o que se pode denominar de 
verdadeira economia de escala. , ' 

Neste entendimento, Magalhaes (2010), defende que possibilidade de 

adesao a de Registro de precos amplia a competitividade, pois, um dos objetivos 

principals do fornecedor interessado em licitagao de registro de pregos e a 

possibilidade de vender para outros orgaos da Administragao Publica, sem 

burocracia e com celeridade. E sintetiza: "O carona e uma ferramenta que fomenta a 

pratica sadia do bom vendedor, que vendera se o seu produto for de qualidade e 

com pregos atraentes". 
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As licitacoes para Registro de Precos, destinadas ao programa Caminho 

da Escola, e um bom exemplo de economia de escala. Municipios pequenos que ad 

inves de realizar um processo de licitacao burocratico para compra de uma unidade 

de onibus escolar aderem a Ata de Registro de Pregos de um processo de licitacao 

competitivo e transparent^ realizado pelo FNDE, que registrou o quantitative de 

5.000 unidades, obtendo economia que jamais conseguiria se realizasse um 

processo de compra, de forma isolada, no seu ente federative ";. ' -

Cabe destacar tambem, outro exemplo, de economia de escala, a 

propaganda do Governo Federal sobre licitacao de telefonia: • . 

12/05/2011 - G O V E R N O E C O N O M I Z A M A I S D E R$ 33 M I L H O E S E M 
P R E G O E S D E T E L E F O N I A S F IXA E M O V E L 
Brasilia, 11/5/2011 - O Governo Federal publicou no Diario Oficial desta 
quarta-feira a homologagSo do ultimo grupo vencedor do pregao eletronico 
realizado para contratacao de servicos de telefonia por orgaos da 
administragao direta, autarquica e fundacional. A empresa contemplada e a • 
Embratel, que ficara responsavel por chamadas de longa distancia, nacional 
e internacional, geradas de telefone fixo. A disputa ocorreu em marco, por 
meio do pregao n° 79/2010. 
Alem desse. outros dois lotes ja haviam sido homologados. Estes foram 
disputados pelas empresas Intelig, Oi/BrT, GVT, CTBC, Embratel e 
Telefdnica. A Intelig levou o primeiro grupo (para ligacoes locais feitas a 
partir da central telefdnica/PABX) e o segundo ficou com a Oi/BrasilTelecom 
(para chamadas feitas a partir de linhas diretas). Nessas rodadas, a 
administracao economizou R$ 24,68 milhdes, valor da diferenga dos pregos, 
de referenda no pregao e os efetivamente fechados com as companhias.. 
Hovel - Somando-se a outro pregao, de numero 12/2011, que definiu os 
ganhadores para prestar servigos de telefonia mdvel, a economia total 
conquistada pelo governo e de R$ 33,74 milhdes, ja que nesse processo a 
redugao do valor foi de cerca de R$ 9,06 milhdes. Quatro empresas 
disputaram o servigo para ligagdes feitas de celulares: Embratel, 
Claro/Americel, Oi/BrT e Vivo, sendo vencedoras as duas primeiras. 
Essas foram as primeiras licitagoes conjuntas do governo para 
servigos dessa natureza, que contou com a participagao de varios 
orgaos. Entidades governamentais que nao estao na lista poderao 
tambem contratar as companhias ganhadoras, sob as mesmas 
condigoes acordadas com as denials, bastando, para tanto, a 
concordancia da prestadora. (Fonte: www.comprasnet.gov.br) 

Para MPOG (2011) "A grande vantagem das compras conjuntas e a 

oportunidade de conseguir ganhos com economia de escala, obtendo pregos mais 

vantajosos, alem da economia aos orgaos que adotam esse modelo de compras5". 

Diante de tal situagao, para os defensores do "carona", nao ha de falar em 

perda de economia de escala ou ferir o principio da economicidade, caso outros 

orgaos ou entidades venha aderir a este pregao, pois, certamente, estes 

'Site: http://www.comprasnet.gov.br. 

http://www.comprasnet.gov.br
http://www.comprasnet.gov.br
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isoladamente, caso realizassem licitagao para contratagao destes servigos nao 

conseguiram pregos tao vantajosos e competitivos. 

Torna-se evidente que figura do carona ao registro de pregos e uma 

solugao conveniente e eficiente para gestao dos recursos publicos. 

5.7 O "carona" e o principio da eficiencia 

A Emenda Constitucional n° 19/98 inseriu, na cabega do art. 37 da CF/88, 

o principio da eficiencia, que representa um dos mais modernos principios da 

Administragao e impoe ao agente publico, no desempenho de suas atribuigoes, 

uma atuagao nao apenas de acordo com a lei, mas com presteza, perfeigao e 

rendimento profissional, cuja inobservancia tendera a constituir vicio de ineficiencia, 

tao grave quanto o vicio de ilegalidade ou a afronta a moralidade, a impessoalidade" 

ou a publicidade. Meirelles (2009, p. 98) sintetiza o principio da eficiencia: 

E o mais moderno principio da funcao administrativa, que ja nao se 
contenta em ser desempenhada apenas com legalidade, exigindb 
resultados positivos para o servico publico e satisfatdrio atendimento 
das necessidades da comunidade e de seus membros. , ' 
(grifo nosso) 

A ideia de que a Administragao Publica precisa atuar tao somente com 

fulcro na legalidade nao mais prospera, afinal, hoje se exige que esta atue com 

exceiencia e presteza, garantindo aos administrados um servigo celere e de 

qualidade. • , 

Para Fernandes (2008) o principio da eficiencia, aliado ao aspecto da 

celeridade, fundamenta a utilizagao da ferramenta do carona por parte dos orgaos 

da Administragao Publica. Uma vez que o tempo gasto na contratagao via licitagao 

convencional torna-se longo em vista das necessidades administrativas. 

Neste sentido, Peixoto (2007) . ; 

a aderencia a Ata pela administracao, supre o moroso, custoso e complexo 
procedimento licitatorio; vale dizer que o 6rgao que aderir e beneficiar-se da 
Ata de Registro de Precos nao necessitara mobilizar a pesada maquina 
administrativa para a aquisicao de bens ou a contratagao de servicos. 
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Nesta perspective, pode-se afirmar que o instituto do "carona" surge com 

o intuito de proporcionar a celeridade nas contratacoes, superagao de 

contingenciamentos orcamentarios, afastamento de fracionamento ilegal de 

despesas, pluraiidade de aquisicdes just -in -time, de modo a prevenir a formacao de 

estoques ociosos, ja que aquele orgao/entidade que sequer participou do certame 

para registro de precos, podera se utilizar da Ata oriunda deste procedimento e 

realizar a contratacao diretamente com o fornecedor, nos termos do art. 8°, do 

Decreto Federal n. 3.931/01. 

Em sentido contrario, Meio (2009) alega que o carona [...] prestigia a 

inercia e o comodismo administrativo, uma vez que os orgaos poderao esconder a. 

ausencia de planejamento nas contratacoes, buscando sempre a adesao a Atas de 

Registro de Precos de outros orgaos que implantaram o Sistema de Registro de 

Precos. 
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6 POSIQAO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS 

O Tribunal de Contas da Uniao, por intermedio do Acordao 1487/2007 -

Plenario, quando da analise do caso concrete, pregao eletronico n° 16/2005, 

questionou-se a legalidade de um processo licitatorio gerido pelo Ministerio da 

Saude, cuja previsao inicial de aquisicao era de aproximadamente R$ 32 milhdes, e 

que ap6s a adesao de varios orgaos caronas, passou a representar uma despesa de-

aproximadamente R$ 2 bilhoes. Leia-se o trecho do Acordao: 

6. Diferente e a situacao da adesao ilimitada a atas por parte de outros 
drgaos. Quanto a essa possibilidade nao regulamentada pelo Decreto n° 
3.931/2001, comungo o entendimento da unidade tecnica e do Ministerio 
Publico que essa fragilidade do sistema afronta os principios da competicao 
e da igualdade de condicdes entre os licitantes 
7. Refiro-me a regra inserta no art. 8°, § 3°, do Decreto n° 3.931, de 19 de 
setembro de 2001, que permite a cada orgao que aderir a Ata, 
individualmente, contratar ate 100% dos quantitativos ali registrados. No 
caso em concreto sob exame, a 4 a Secex faz um exercicio de racioci'nio em 
que demonstra a possibilidade real de a empresa vencedora do citado 
Pregao 16/2005 ter firmado contratos com os 62 6rgaos que aderiram a ata, 
na ordem de aproximadamente 2 bilhoes de reais, sendo que, inicialmente, 
sagrou-se vencedora de um unico certame licitatorio para prestacSo de 
servicos no valor de R$ 32,0 milhdes. Esta claro que essa situacao e. 
incompativel com a orientacao constitucional que preconiza • a 
competitividade e a observancia da isonomia na realizacao das licitacdes 
publicas .. • 

Na analise deste caso, o TCU preferiu nao declarar •. a 

inconstitucionalidade ou ilegalidade da figura do carona, porem, considerou 

exagerada a adesao ilimitada a Ata de Registro de Precos, resolvendo determinar ao" 

Executivo Federal que estabeleca Iimites: 

9.2.2. adote providencias a reavaliacao das regras atualmente 
estabelecidas para o registro de precos no Decreto n°. 3.931/2001, de 
forma a estabelecer Iimites para a adesao a registros de precos 
realizados por outros drgios e entidades, visando preservar os principios 
da competicSo, da igualdade de condicSes entre os licitantes e ' da ' 
busca da maior vantagem para a Administracao Publica, tendo em 
vista que as regras atuais permitem a indesejavel situacao de 
adesao ilimitada a atas em vigor, desvirtuando as finalidades 
buscadas por essa sistematica, tal como a hipdtese mencionada no 
Relatdrio e Voto que fundamentam este Acdrdao; 

9.2.3. de ciencia a este Tribunal, no prazo de 60 (sessenta) dias, das 
medidas adotadas para cumprimento das determinates de que tratam 
os itens anteriores: 
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Este Acordao foi bastante festejado peios professores de Direito 

Administrativo, opositores da figura do carona, contudo, registra-se que o TCU nao 

reputou a adesao a Ata de Registro de Preco antijuridica. Ao contrario, deu abrigo 

ao Carona, desde que, sejam estabelecidos certos Iimites para sua adesao. : 

Outros Tribunals de Contas se manifestaram favoravel a utilizacao do 

Carona. O Tribunal de Contas do Distrito Federal, formalmente, no Processo n° 

35.501/2005, analisando Consuita recebida, respondeu em carater normativo no 

seguinte sentido: 

informe ao drgao consulente que ha possibilidade de os drgaos e entidades 
do complexo administrativo do Distrito Federal utilizarem-se da Ata de 
Registro de Precos de outro ente federative desde que expresse pesquisa 
de mercado promovida no Distrito Federal, conforme dispoe o § 1° do art , 
4° da Lei n° 938/1995, e atenda os requisitos que a norma de regencia 
estipula para tal hipdtese; 

O Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso, tambem respondendo 

Consuita Processo n. 7617 - Decisao 2.309/2009. Publicado em 09/11/2006, se 

posicionou no sentido de que a Administracao estaduai pode aceitar a participacao 

como "caronas" de drgSos/entidades pertencentes a outro ente federado, desde que 

tal condicao esteja expressamente prevista no edital da licitacao. Estabeleceu, no 

entanto, uma condicao: a contratacao total, nela considerada nao so a realizada 

pelos participantes da Ata, como pelos "caronas", nao pode ultrapassar a 25% do 

valor licitado atualizado. 

Da mesma forma, o Tribunal de Contas de Tocantins, ao analisar o 

Processo n. 9559/2007, durante a sessao de 17/12/2008, naquela oportunidade, 

deliberou pela legalidade do Carona, nos termos da resolucao abaixo: ; 

Resolucao n° 905/2008 

EMENTA: Analise da legalidade da adesao a Ata de Registro de Preco. 
Legalidade Formal. Encaminhamento a origem. 

RESOLVERAM os Conselheiros do Tribunal de Contas do Estado do 
Tocantins, por unanimidade de membros, ante as razdes expostas pelo 
Relator, com fundamento no que dispoe os artigos 10 inciso IV, 110 a 115 
da Lei Estaduai n° 1.284/2001 c/c artigo 92 do Regimento Interno do TCE e 
Instrugao Normativa n° 004/2002, bem como nos preceitos legais elencados 
na Lei n° 8.666/93, Dec. Estaduai n° 2435/05: Considerar formalmente legal 
a Emissao das Notas de Empenho 2007NE00010 e 2007NE00977, oriundas' 
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da Adesao, pelo Tribunal de Contas do Estado do Tocantins, a Ata de 
Registro de Precos rt° 001/2007, decorrente do Pregao para Registro de 
Precos n° 021-TJE/2007, realizado pelo Tribunal de Justica do Estado do 
Para, onde figura como contratante o Tribunal de Contas do Estado do 
Tocantins e como contratada a empresa ITAUTEC S/A - GRUPO ITAUTEC. 

Em sentido oposto, os Tribunals de Contas do Estado de Santa Catarina 

e Sao Paulo posicionaram contra a Adesao a Ata do Registro de Precos. O Tribunal 

de Contas do Estado de Santa Catarina na decisao n° 3.446/2010, decidiu reformar. 

o item 2 do Prejulgado 1895, para considera ilegal a utilizacao do carona, com 

excecao da adesao a ata de registro de precos quando vinculado a Programas do 

Governo Federal, conforme transcricao abaixo: 

i t . . . ] ; , 
2. Regra geral, o sistema de adesao ("carona") a ata de registro de precos,' 
instituido pelo Decreto (federal) n. 3.931, de 2001, que regulamenta o art. 
15 da Lei (federal) n. 8.666, de 1993, conflita com o principio da legalidade, 
nao devendo ser utilizado pelos jurisdicionados deste Tribunal com relacao 
a outros orgaos de qualquer das esferas de Governo, nem permitir a 
utilizacao das suas atas por outros drgaos de qualquer esfera de Governo, 
ressalvado quando vinculado a Programa do Governo Federal, de 
abrangencia nacional, de comprovado interesse publico, nas areas de 
assistencia social, educacao e saude publica, a exemplo da Lei (federal) n. 
10.191/2001 (aquisicao de bens relativos as acoes de saude) e do Decreto.-
(federal) n. 6.768/2009 (que dispoe sobre o Programa "Caminhos da 
Escola"), desde que o ato convocatorio da licitacao contenha expressa 
previsao sobre a hipdtese de adesao a Ata de Registro de Precos. 

No mesmo sentido o Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, no 

acordao TC23456/026/08 determinou ao Centro Estaduai de Educacao Tecnologica 

Paula Souza - CEETEPS que se abstivesse de admitir a figura da "carona" em edital' 

de Pregao para registro de precos. Do acordao, pode-se extrair o seguinte trecho: 

"Nao se desconhece, no sistema de registro de precos, a possibilidade, de 
haver a conjugacao de interesses de determinados orgaos participantes, 
sob a coordenagSo de um gerenciador, sendo-lhes facultada a utilizacao de 
uma mesma ata de registro de precos para eventuais e futuras _ 
contratacoes. Na pratica, atendido o dever de previo planejamento, a'" 
Administracao cuida de pesquisar, anteriormente a realizacao da licitacao, 
as necessidades de cada drgao, para que, estimada determinada 
quantidade, seja realizado certame para o registro de prego em ata, da qual 
podem, futuramente, se aproveitar os entes envolvidos na licitacao. :; 

Atualmente, por forca nao de lei, mas de disposicao contida em Decreto,' ha 
quern adtnita a utilizacao da ata de registro de precos por quaisquer outros 
orgaos nao participantes do processo licitatorio, bastando, para tanto, 
consuita ao orgao gerenciador e consentimento do fornecedor, bem por isso 
denominados "caronas". . ' ' 
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Segundo MARCAL JUSTEN FILHO, "a pratica conhecida como 'carona' 
cortsiste na utilizacao por um drgio administrativo do sistema de registro de 
preco alheio. Como se sabe, o registro de pregos e implantado mediante 
uma licitacao, promovida no ambito de um ou mais drgaos administrativos. 
Essa licitagao e modelada de acordo com as necessidades dos drgaos que 
participam do sistema. A "carona" ocorre quando um outro drgao, nao 
participante originariamente do registro de pregos, realiza contratagdes com 
base no dito registro. Essa contratagao adicional nao e computada para 
efeito de exaurimento dos quantitativos maximos previstos originalmente por 
ocasiao da licitagao. O unico limite a ser respeitado seria a observancia, por. 
drgao nao participante originalmente do sistema, do limite de 100% dos 
quantitativos registrados" 

Observa-se, assim como na doutrina, o assunto divide a opiniao e 

entendimento dos Tribunals de Contas. O TCU e as cortes dos estados de Mato 

Grosso, Tocantins e Distrito Federal sao favoraveis a utilizacao do instituto • do 

carona, enquanto que as Cortes dos estados de Santa Catarina e Sao Paulo, 

entendem que os orgaos jurisdicionados devem abster-se de prever a figura da 

"carona" em suas licitacoes para registro de pregos. 
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CONSIDERACOES FINAIS , , 

O interesse deste estudo se deu em razao do desafio da abordagem 

inovadora da adesao a ata de registro de preco, tambem apelidada de "carona" -

previsto no artigo 8° do Decreto n° 3931/01, que regulamentou o art. 15, inciso II, da 

Lei Federal n.° 8.666/93 - considerado uma importante ferramenta de gestao 

colocado a disposicao da Administragao Publica, que bem utilizada, propicia 

eficiencia e celeridade nas contratacoes de bens e servicos, semelhantes as 

grandes corporacoes do setor privado. Esta ferramenta teve seu embriao no art. 2° 

da Medida Provisoria n. 1.941-23, de 21 de setembro de 2000, que foi convertida na 

Lei 10.191, em 14 de fevereiro de 2001. 

O trabalho, a principio, apresenta a evolucao legislativa e aspectos gerais 

do SRP: como definicao.e modalidades, vantagens e desvantagens, agentes e 

instrumentos, com destaque especial para abordagem sobre ata de registro de 

precos, principal instrumento legal deste sistema. Nesta secao, constatou-se que 

nao ha divergencia, na doutrina e jurisprudencia, quanto ao registro de pregos, uma" 

vez que esta ferramenta atende as regras do ordenamento juridico vigente e aos 

principios da administragao publica. : 

Em seguida, abordou-se a problematica enfrentada no presente estudo, 

analise do instituto do carona e seus aspectos principiologicos. O estudo apresentou 

um dialogo entre os autores, que se posiciona a favor e contra o emprego deste-

instituto, no confronto de doutrina, observou-se que existem duas correntes. Uma 

representada pelos prof. Jorge Ulisses Jacoby Fernandes e Carlos Pinto Coelho 

Motta, que entendem ser possivel e vantajoso utilizar esse instituto. A outra tern 

como expoentes os professores Margal Justen Filho e Joel de Menezes Niebuhr, 

que em sintese, concluem nao ser possivel utilizar o "carona", pois sua pratica 

constitui afronta aos diversos principios da licitagao publica. 

Coloca-se, pois, a polemica acerca da adesao a ata de registro de pregos 

pelo carona, ja que uma interpretagao extensiva do art. 8° do Decreto 3.931/01 

induz, concretamente, a essa possibilidade. Em principio, a figura do carona foi 

criada por decreto do executivo, sem que houvesse, qualquer restrigao a sua 

utilizagao. Da forma que fora posta, proibia que adesao a ata de registro de pregos, 

no total, ultrapasse o quantitative previsto na ata original acrescido de 25%, nos 
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termos do Art. 65, §1° da Lei 8.666/93, e que haveria a necessidade da expressa 

concordancia por parte dos orgaos ou entes participantes. 

Notou-se, pela analise do referencial teorico, que a divergencia doutrinaria 

a respeito do instituto do carona esta focada principalmente no § 3°, com edicao do 

Decreto n° 4.342, de 23 de agosto de 2002, que trouxe a inovagao permitindo a 

superacao dos quantitativos maximos previsto na licitacao e ausencia de Iimites de 

adesao a ata de registro de pregos. Uma analise descontextualizada do assunto 

poderia levar o leitor a uma interpretagao deturpada de que a figura do "carona" viola 

principios norteadores da administragao publica. No entanto, atraves de 

interpretagao sistematica e teleologica dos comandos legais que vinculam a 

administragao, pretendeu-se desconstituir tal pensamento e apregoar o "carona" -

como uma ferramenta capaz de proporcionar celeridade e eficacia as contratagoes 

govemamentais, sem, contudo, ferir os ditames tragados pela norma que discipline 

sua aplicagao. 

Constatou-se, que nao assiste razao as alegagoes, por parte de 

expoentes da doutrina, em repelir a figura do carona. Estes entendem que tal . 

pratica se revela ilegal pela burla ao principio do dever de licitar (inciso XXI, do art. 

37, CF), visto que o decreto ao institui o Carona extrapolou a vontade do legislador, 

previsto no art. 15, II, da Lei 8.666/93. Discorda-se deste pensamento, pois, o 

Estado moderno nao deve atuar na pratica de seus atos, apenas em observancia ao 

principio da legalidade, exige-se mais do que isto, que atue com excelencia e 

presteza, garantindo aos administrados um servigo celere e de qualidade. ' • 

Frisa-se que o carona nao fere os principios do dever de licitar e da 

legalidade, pois, os contratos advindos da adesao a ata sao oriundos de previa 

licitagao, tomada em seu sentido formal, ou seja, deflagrada segundo os moldes da 

Lei n° 8.666/93, em que pese ter sido ela realizada por outro orgao. E quanto ao 

decreto 3.931/01, que trata do registro de pregos, este possui caracteristica dupla 

como regulamentador de lei e decreto autonomo, o que permite ao executivo 

introduzir tal inovagao no sistema. Ademais, a visao extensiva da utilizagao do SRP 

ja havia sido contemplada no art. art. 2° da Lei 10.191, de 14 de fevereiro de 2001, 

permitiu adesao a Atas de Registros de Pregos em licitagao de registro de pregos 

para compras de produtos na area da saude. 

Observou-se que o cerne da polemica a respeito do instituto carona 

reside na interpretagao do no § 3° do artigo 8° do Decreto 3.931/01. De um lado, a 
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doutrina alega que, tal situacao, fere o principio da isonomia, pois, cria vantagem ao 

vencedor do certame, uma vez que pode ampliar os quantitativos inicialmente 

registrados na licitacao, sem, contudo, oferecer as mesmas condigoes aos demais 

participantes. De outra banda, entende-se que este principio destina-se a ampliar a 

competigao do certame, de forma a alcangar a melhor proposta para, a , 

Administragao Publica e ao interesse publico, e nao para distribuir demandas 

uniformemente entre os fornecedores. De modo que a adesao so afrontaria os 

principios da isonomia se tal possibilidade nao fosse inserida no edital, mas, ao 

contrario, todos sabem, desde o inicio do certame, que a proposta, sendo 

vencedora, podera vender para outros orgaos da Administragao Publica. - . 

Verificou-se tambem que o § 3°, trouxe a discursao quanto a violagao do 

principio da vinculagao ao instrumento convocatorio, visto que permite a contratagao 

pelo carona em quantitativos nao estimados no Edital, e que exceda os Iimites legais 

do art. 65, § 1°, Lei n. 8.666/93. Porem, esta tese nao deve prosperar, visto que a 

propria norma que embasou a formulagao do edital faz com que esta previsao esteja 

insita no edital. A possibilidade de o licitante vender para outros orgaos da 

administragao resulta ampla competitividade e proposta mais vantajosa • para 

administragao publica. Ademais, a Constituigao Federal e a Lei 8.666/93 (art. 112) 

nao obriga a vinculagao exclusiva de cada contrato a uma unica licitagao. : -,. 

De mesma forma, a doutrina oponente ao instituto do carona, questiona 

que §3° do Art. 8° fere tambem o principio da economicidade, pois, com adesao-

ilimitada a Ata de Registro de Pregos, Administragao Publica deixar de ganhar em 

economia de escala. Porem, sob o enfoque inverso, filia-se a tese de que essa 

possibilidade, ao contrario de ferir o principio de economicidade, torna-se o sistema 

mais competitivo e vantajoso, visto que um dos objetivos principals do fornecedor 

interessado em licitagao de registro de pregos e a possibilidade de vender para, 

outros orgaos da administragao publica, sem burocracia e com celeridade. Exemplo 

de economia de escala e adesao por pequenos municipios para compra de um de 

onibus escolar do programa caminho da escola em registro de prego de 5.000 

unidades. Analisou-se, ainda, o instituto do carona em face ao principio da 

moralidade, para alguns doutrinadores, a figura do carona e caminho fertil para o 

trafico de influencia e favorecimento pessoal, pois, o administrador e quern decide, 

de forma, subjetiva a adesao ao registro de pregos de outro orgao, o que pode 

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

na propria afirmacao do professor Joel de Menezes Niebuhr que tal violagao 

depende da analise do caso concreto, a rigor, nao e tod a licitacao em que houver a 

adesao de "caronas" que o administrador atuara as margens das condutas. 

desonestas e ilegais. 

Defende-se, portanto, que A figura do carona e legal. Como foi visto tern 

fundamento embriao no art. 2° da Lei 10.191, de 14 de fevereiro de 2001, que meses 

depois, contagiou o Executivo Federal para regulamentar o SRP, atraves do decreto 

3.931/01, em de 19/09/2001, este caracterizado duplamente como regulamentador 

de lei e decreto autonomo, introduziu a inovagao da figura do carona no sistema, 

que ganhou em agilidade e eficiencia, exigencia maxima do principio da eficiencia, 

que representa um dos mais modernos principios da Administracao (caput, art. 

37,CF), este impoe ao agente publico, no desempenho de suas atribuicoes, uma 

atuacao nao apenas de acordo com a lei, mas com presteza, perfeicao e rendimento 

profissional, cuja inobservancia tendera a constituir vicio de ineficiencia, tao grave 

quanto o vicio de ilegalidade ou a afronta a moralidade, a impessoalidade ou a 

publicidade. 

Em sintese, constatou-se que a polemica da figura do carona, travado na 

doutrina e tribunals de contas, reside no unico disposto legal, o § 3° do artigo 8° do 

Decreto 3.931/01, ou seja, ausencia de Iimites de adesao a ata de registro de 

precos. Tal sistematica, como foi dito, trouxe varias vantagens para o SRP e o 

carona, como: ampliacao da competividade e obtencao de precos mais vantajosos 

para Administragao Publica. Acred ita-se que este assunto deva ser examinado com 

a devida atencao, pelo Ministerio do Planejamento Orcamento e Gestao, que por 

deterrninagao do TCU - Acordao n°. 1487/2007-Plenario - deve melhor disciplinar a 

figura do carona e estabelecer Iimites a adesao ata de registro de prego, tanto 

numero de caronas e quanto na quantidade licitada, para que todos os possiveis 

erros cometidos na formulagao inicial da ideia venham a ser corrigidos, e que se 

tenha este instrumento a disposigao da Administragao Publica de forma a trazer-lhe 

efetivos beneficios, traduzindo-se na real supremacia do interesse publico, que deve _ 

estar presente em todas as contratagoes por ela realizadas. 

Com intuito de aperfeigoar esta atraente ferramenta para Administragao 

Publica, propoe ao Executivo Federal, que quando da edigao do novo decreto, possa 

adequar as seguintes sugestoes: 



. 89 

a) Manter a atual sistematica do §3° do art. 8° do Decreto 3.931/01, por ser 

conveniente, para atender as contratacoes vinculadas aos Programas de 

Governo, na esfera federal e estaduai, de comprovado interesse publico, nas 

areas de assistencia social, educacao e saude publica. • ' •* 

b) Para os demais casos, estabelecer Iimites a adesao ata de registro de prego, 

tanto no numero de caronas e quanto na quantidade licitada, em um 

percentual que leve em consideragao as vantagens advindas da economia de 

escala. 

d) Regulamentagao do instituto de carona com definigdes uteis e procedimentos, 

operacionais minuciosos, sendo preferencial por meio eietronico, 

competencias e responsabilizagao dos agentes envolvidos: orgao carona e 

fornecedor; mecanismo de publicidade e transparencia, automatizagao 

inerente ao controle e fiscalizagSo, de forma que todos os elementos, entre os 

quais a demonstragao da vantajosidade de adesao, esteja disponibilizada 

para consuita de qualquer cidadao ou orgao de controle interno ou externo. ' 

e) que determine como requisito para a licitagao de SRP, a divulgagao de IRP -

Intengao de Registro de Pregos, para que outros orgaos possa manifestarem 

a intengao de participar da licitagao, com objetivo de atender aos principios do 

planejamento e de economia de escala. • . 

Propoe-se ainda, ao MPOG, como medida de aprimoramento da 

ferramenta do SRP e do Carona, enquanto nao for criado "cadastro nacional de 

registro de pregos" proposto no PL n° 7.709/07, que altera a Lei 8.666/93, em 

tramitacao no Congresso Nacional, que seja criado no site comprasnet um modulo 

Ata de Registro de Pregos, com assinatura digital, de forma, que centralize todas" 

estas Atas para melhorar o acesso de informagoes aos usuarios. 

Por ftm, espera-se, assim, que este trabalho possa contribuir, ainda que 

de forma modesta, para uma reflexao mais aprofundada acerca do Sistema de 

Registro de Pregos, em especial, sobre a pratica do instituto do carona, a fim de 

reduzir a burocracia em nosso pais. * ' 
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