TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA

PROCESSO N°  211458/12

ENTIDADE: PROCURADORIA GERAL DO ESTADO
INTERESSADO: JULIO CESAR ZEM CARDOZO
ASSUNTO: CONSULTA

RELATOR: Conselheiro DURVAL AMARAL

ACORDAO N° 1105/14 - Tribunal Pleno

CONSULTA. REGISTRO DE PRECOS. ADESAO.
POSSIBILIDADE DA ADESAO A ATA DE REGISTRO
DE PRECOS ENTRE ORGAOS ESTADUAIS E DE
MUNICIPIOS A ATA ESTADUAL PARA AQUISICAO
DE BEM OBJETO DE CONVENIO PARA A
IMPLEMENTACAO DE PROGRAMAS
GOVERNAMENTAIS ESTADUAIS.

1. RELATORIO
Encerram os presentes autos consulta formulada pela Procuradoria
Geral do Estado, por meio da qual provoca esta Corte a dirimir as seguintes

questdes pontualmente formuladas:

E possivel a Adesdo de Ata de Registro de Precos, nos termos
previstos no art. 7° do Decreto n° 2391/2008, entre os 6rgaos e
entidades da Administracdo Publica Estadual, constando tal
possibilidade expressamente do Edital e Anexos da licitacdo que
precede o Registro de Pregos?

E possivel a Adesdo de Municipios Conveniados em Ata de Registro

de Precos Estadual de aquisicdo de bem objeto de convénio para

implementagdo de Programas e Projetos Governamentais entre o

Municipio e o Estado do Parana?

O feito foi devidamente instruido (Informagéo n.° 15/12-CJB, peca 5;
Instrugdes n.° 1173/12, 2741/12 e 1217/12, da DCM, pecas 6, 16 e 24; Instrucao
n.° 198/12, pega 17), tendo recebido manifestagao conclusiva do 6rgado ministerial
(pecas 19 e 25).

Na sesséao ordinaria do Tribunal Pleno, no dia 20 de margo de 2014,
o entdo Relator submeteu sua proposta de voto a apreciacdo do Plenario, que

propugnava pela resposta negativa aos quesitos. Na oportunidade, divergi da
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proposta apresentada, no que fui acompanhado pelo colegiado, e, em razdo da
deliberagéo plenaria, fui designado relator para lavratura do presente acérdéo, por

haver proferido o voto vencedor.

2. FUNDAMENTACAO

2.1. Preliminares

Preliminarmente, comportam os autos as condi¢gbes necessarias a
sua admissibilidade. O consulente & parte legitima para suscitar o presente
expediente nesta Corte de Contas, consoante faculta o art. 39, |, da Lei
Complementar n.° 113/2005". Por se tratar de tema afeta a licitacdes, a duvida versa
acerca da aplicagao de dispositivos legais e regulamentares concernentes a matéria
de competéncia deste Tribunal de Contas. No mais, em atencéo aos inc. I, IV e V,
do art. 38 da Lei Complementar n. 113/2005, o feito se encontra devidamente
quesitado, instruido (pega 3, fls. 2-4) e formulado em tese.

Destarte, conhego da presente consulta.

2.2. Mérito
Relativamente ao primeiro questionamento, nao vislumbro como n&o

responder positivamente a indagagéo.

A par das discussdes doutrinarias e dos precedentes sobejamente ja
conhecidos desta Corte, o primeiro questionamento desvela uma peculiaridade que
nao pode ser ignorada. Perceba-se que se inquire acerca da eventual adesao “entre
os 6rgaos e entidades da Administracdo Publica Estadual’, ou seja, apenas e téo
somente entes do Estado do Parana. Nao se vé aqui irregularidade alguma, na
medida em que, em Uultima insténcia, estd a se falar do Estado do Parana
propriamente dito, de 6rgdos por meio dos quais o Estado-membro realiza suas
funcdes. As eventuais adesdes se restringiriam ao nivel estadual, ndo extrapolando
qualquer esfera politica, eis que nao se esta falando de adesdo a ata de uma
entidade da Unido, de outro estado ou de municipio. Independentemente de quem

' Art. 39. Estso legitimados para formular consulta:

| — no ambito estadual, Governador do Estado, Presidente de Tribunal de Justiga, Presidente da
Assembleia Legislativa, Secretarios de Estado, Procurador Geral de Justica, Procurador Geral do
Estado, dirigentes de autarquias, sociedades de economia mista, empresas publicas, fundagbes
instituidas e mantidas pelo Estado e conselhos constitucionais e legais, conforme previsto em
Regimento Interno.
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tenha aberto a licitacdo para a formagao do registro de pregos, € o Estado do
Parana que, em ultima analise, o licitador. Nesse passo, € possivel a adesao de ata
de registro de pregos entre os orgaos e entidades da Administragdo Publica
Estadual, desde que tal possibilidade conste expressamente do ato convocatério da
licitacdo para a formagéo do registro de pregos.

Quanto a segunda indagacdo, que deve receber uma resposta
positiva desta Corte, eis que nao vislumbro na adesao de municipios conveniados a
ata de registro de pregos para aquisicdo de bens necessarios a implementagao de
politicas governamentais uma estrita identidade com aquilo que se alcunhou como
carona.

Nao ha aqui a realizacdo de uma licitagao, para formar um registro
de precos, visando futuras e eventuais aquisicdbes de bens ou contratagdes de
servicos para a satisfacdo de uma necessidade prépria, imanente ao cotidiano do
orgao promotor do certame. Pelo contrario, os bens ou servigos que tiveram seus
precos registrados, de ordinario, em momento algum serdo adquiridos pelo ente
estatal licitante, mas tdo somente por aqueles, participantes do programa
governamental, que manifestaram seu interesse. A licitagdo para a formagéo de um
registro de pregos feito por um ente estadual para a implementagdo de uma politica
governamental adquire uma feigao propria, na medida em que, como dito, a ata dela
derivada se prestara precipuamente para a contratagdo pelos municipios
conveniados, consoante o quantitativo anteriormente estimado, o qual levou em
conta as necessidades desses mesmos municipios ou as previu de forma razoavel.

A correta compreensao dessa diferenca permite afastar os principais
Obices levantados contra a aceitagdo do carona, que ndo se mostram aplicaveis a
espécie. De ordinario, aponta-se na doutrina que a aceitagdo da adesao tardia
fragilizaria os principios da vinculagao ao instrumento convocatério, da isonomia, do
dever de licitar e da legalidade.

Critica-se a aceitacdo da figura classica do carona em face do
esmaecimento do principio da vinculagcdo do instrumento convocatério, sob o
argumento de que o beneficiario do prego registrado nao fornecera apenas para a
entidade licitante, mas para todo e qualquer 6rgao que posteriormente aderir a ata,
mesmo ndo tendo participado do procedimento licitatério e inexistindo a previsao
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acerca dos eventuais quantitativos. No entanto, ndo ha que se falar em ofensa ao
principio da vinculagcdo ao instrumento convocatério, se o ato de abertura da
licitagdo expressamente consigna que o registro de precos que se pretende
implementar se destinara ao atendimento de determinado programa governamental
a ser objeto de adesao dos entes conveniados e interessados na implementacdo do
referido programa. Aqui, o edital da licitacdo deixa claro a que se destina. Ndo ha
uma imprevisibilidade quanto ao escopo do registro de pregos, na medida em que se
tem por claro e explicito que o mesmo se da para o atendimento de entidades da
federacao, interessada na implementacao de determinado programa governamental.

De igual forma, ndo se vislumbra no caso gravame a isonomia. Se
se entende que antes havia uma violagao a ela, eis que o licitante vencedor e futuro
contratado entregava o objeto da licitagdo no quantitativo definido no edital,
podendo, eventualmente e sem qualquer previsdo, ser instado a entrega de um
quantitativo bem superior ao estimado, do qual os outros licitantes nao tinham
ciéncia quando da licitagao, tal ndo ocorre na hipétese da adeséo para atendimento
de programa governamental. A licitacdo foi manifestamente concebida para o
atendimento de entes conveniados, objetivando a execugdo de programas
governamentais, descabendo qualquer alegacédo de quebra da isonomia pelas
futuras adesbes, que eram consectarios légicos do certame. Nao subsiste na
hipétese uma imprevisibilidade quanto ao quantitativo a ser adquirido, eis que se tem
uma previsdo das necessidades dos 6Orgdos conveniados a serem supridas e
razoavelmente quantificadas no ato convocatério.

De igual forma, ndo ha que se falar em desrespeito a
obrigatoriedade de licitar, ndo havendo, no caso, dispensa de licitagcdo. Pelo
contrario, houve a instauracdo e o processamento de um procedimento licitatorio
visando a formacao de um registro de precos especifico para aquisicdo de bem ou
contratacdo de servigo destinado ao atendimento exclusivo de um programa de
governo. E, nesse passo, foram estimadas as quantidades, observadas as formas de
publicidade, definida a especificagdo do objeto, a forma de pagamento e todas as
regras pertinentes e prescritas em lei. Diante disso, pode-se afirmar

peremptoriamente que houve a realizacdo de uma prévia licitacdo, em consonancia
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com o prescrito no art. 37, XXI, da Constituicdo Federal?, constituindo-se os érgaos
conveniados em verdadeiros participantes da licitagao.

Por fim, ndo ha que se falar em vulneragdao do principio da
legalidade, mas na ponderagdo entre os principios regentes da atividade
administrativa, os quais ndo se esgotam naquele. Nesse passo, a auséncia de
dispositivo expresso nesse sentido, ndo significa a auséncia de licitude na conduta.
A adesdo tardia ao registro de pregos, vinculada a programa governamental
especifico, encontra seu supeddneo na estrutura principiolégica que da a
conformacao a Constituicdo Federal e, por consequéncia, informa a ordem juridica
como um todo. Em verdade, o caput do art. 37 da Constituicdo Federal consigna
expressamente que “a administracdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia”.
Nesse passo, ndo sé a legalidade, mas outros principios devem lastrear a atuagao
do gestor publico, tocando especificamente ao assunto a eficiéncia, erigida como
principio de indole constitucional pela Emenda n.° 19/98, e que deve ser observada
nas contratacbes administrativas, voltadas ao atendimento de programas
governamentais. E ndo se pode negar que a adesdo torna desnecessaria a
repeticdo de um processo moroso, incémodo e oneroso, quando ja se tem em vista
uma proposta considerada vantajosa e um fornecedor plenamente habilitado. Nesse
sentido, as vantagens atribuidas ao registro de pregos sédo potencializadas quando
se adota a adesdo em epigrafe. Se se diz que o registro de pregos permite uma
maior simplificacdo burocratica e reducdo de gastos, em razdo da diminuicdo do
numero de licitagdes, quando mais se se leva em conta as desnecessidades de
perfazimento de todo o procedimento licitatério por partes de todos os entes
aderentes. Ha uma explicita desburocratizacdo do ato de contratacdo e, como
apregoado, por Carlos Pinto Coelho Motta, tem-se “um procedimento mais aberto e
flexivel, consentadneo com a expansao do universo potencial de fornecedores e com

os canones de economicidade e agilidade indispensaveis a aquisicdo de

2 “Ressalvados os casos especificados na legislacao, as obras, servigos, compras e alienagdes seréo
contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure igualdade de condigbes a todos os
concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacbes de pagamento, mantidas as condigdes
efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificagao
técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagdes”.
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suprimentos para a Administracdo Publica”. Dai segue a materializagdo da
eficiéncia, principio vetor da Administracdo Publica, e a legitimidade da ades&o por
municipio conveniados a ata de registro de pregos estadual para a implementacao
de programas governamentais.

Mas ainda assim, ha que se ressaltar que nao se pode afirmar que
inexiste autorizacdo legal para essa peculiar adeséao, eis que o ordenamento juridico
brasileiro a alberga em, pelo menos, trés normas.

Cronologicamente, impbe-se a, ja referenciada nos autos, Lei

n.° 10.191/01, que assim dispde:

Art. 2° O Ministério da Saude e os respectivos 6rgaos vinculados
poderdo utilizar reciprocamente os sistemas de registro de precos
para compras de materiais hospitalares, inseticidas, drogas, vacinas,
insumos  farmacéuticos, medicamentos e outros insumos
estratégicos, desde que prevista tal possibilidade no edital de
licitagdo do registro de precos.

§ 1° Os Estados, o Distrito Federal, os Municipios, bem como as
respectivas autarquias, fundacbes e demais 6rgaos vinculados,
também poderédo utilizar-se dos registros de precos de que trata o
caput, desde que expressamente prevista esta possibilidade no
edital de licitagao.

A regra acima dispensa maiores exercicios hermenéuticos, pois se
afigura clara a possibilidade de adesao a atas de registro de pregos por estados e
municipios no ambito do Ministério da Saude

Ainda, a Lei n.° 12462/11, que institui o regime diferenciado de

contratagdes publicas (RDC), estatui, no seu art. 32, §1°, que:

Art. 32. O Sistema de Registro de Pregos, especificamente
destinado as licitagbes de que trata esta Lei, reger-se-a pelo
disposto em regulamento.

§ 12 Podera aderir ao sistema referido no caput deste artigo qualquer
orgdao ou entidade responsavel pela execugdo das atividades
contempladas no art. 1° desta Lei.

Em razdo da regra acima epigrafada, editada no exercicio da
competéncia privativa da Unido para legislar sobre normas gerais de licitagao (art.

22, XXVII, da Constituicao Federal), admite-se expressamente a possibilidade de

* RDC: contratagOes para as copas e jogos olimpicos Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 266.
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adesao ao registro de pregos de qualquer 6rgao responsavel pelas atividades
sujeitas ao RDC, eis que, como afirmado por Carlos Pinto Coelho Motta e Alécia
Paolucci Nogueira Bicalho, “se extrai do teor do art. 32 da Lei n.° 12.462/11, a
polémica [acerca da adesao posterior a ata de registro de pregos] resta (pelo menos
nas licitagdes sob o RDC) solucionada em favor do érgdo ou entidade aderente™. E,
em assim sendo, ndo ha como se esquecer que a aplicabilidade do RDC foi
estendida as agdes integrantes do Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC),
por forca da modificagdo implementada pela Lei n.° 12.688, de 18/07/12, que alterou
o art. 1° da Lei n.° 12.642/11. Nesse sentido, ha um claro argumento, e aqui de
indole legal do qual ndo cabem duvidas, a reforgar a tese aqui defendida, que se
constitui na admissdo expressa da adesao a ata de registro de pregos para o
atendimento de um programa governamental, no caso, o PAC. Frise que, novamente
aqui, a admissao é de ordem legal.

Por fim, a Lei n.° 12.816, de 05/06/13, fruto da conversdo da Medida
Provisdria n.° 593/12, pretendeu alterar, entre outras, a Lei n.° 12.513/11, ampliando
o rol de beneficiarios e ofertantes da Bolsa-Formacgao Estudante, no ambito do
Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (PRONATEC). Alguns
artigos que nédo constavam da redacdo da medida proviséria foram agregados ao

texto da lei quando da sua conversao, destacando-se, dentre eles, os arts. 5° e 6°:

Art. 52 A Unido, por intermédio do Ministério da Educagéo, apoiara
os sistemas publicos de educagao basica dos Estados, Distrito
Federal e Municipios na aquisicdo de veiculos para transporte de
estudantes, na forma do regulamento.

Paragrafo unico. Desde que nao haja prejuizo as finalidades do
apoio concedido pela Unido, os veiculos, além do uso na area rural,
poderdo ser utilizados para o transporte de estudantes da zona
urbana e da educagdo superior, conforme regulamentacdo a ser
expedida pelos Estados, Distrito Federal e Municipios.

Art. 6° Os registros de pregos realizados pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacao poderao ser utilizados pelos Estados,
Distrito Federal e Municipios para aquisicado de bens e contratagao
dos servicos necessarios a execugao das agdes e projetos
educacionais, inclusive quando empregados recursos proprios.

* RDC: contratagOes para as copas e jogos olimpicos Belo Horizonte: Forum, 2012. p. 268.
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Perceba-se ha uma recente e expressa autorizagdo legal para
adesao a ata de registro de pregos realizada pelo FNDE por parte dos Estados e dos
Municipios.

Anteriormente a essa propria lei, ja havia manifestagao doutrinaria
acerca da aceitabilidade da adesao no registro de pregos, mesmo com previsao
somente em nivel regulamentar, para o atendimento de um programa
governamental, no caso o Programa Caminhos da Escola para aquisicao de veiculos

relativos ao transporte escolar. Nesse sentido, Marcelo Palavéri asseverara:

“Ocorre, contudo, que no caso apresentado, pelo qual o FNDE
realizou licitagdo e os demais entes federados, Estados e
Municipios, promovem a adesao a referida ata para realizarem
futuros contratos destinados a aquisicdo de 6nibus, ndo estamos
diante dessa figura, rechagada quase que a unanimidade.

Isso porque ndo ha uma licitagéo feita por um 6rgao publico, para si
(FNDE), sendo emprestada por outro (diversos Estados e
Municipios).

Ha, sem duvida, semelhangas entre as figuras, mas aquilo que vem
sendo vedado ndo é o procedimento aqui comentado e ja realizado
por centenas de prefeituras de todo o Brasil.

Aqui, o Governo Federal, por intermédio do Ministério da Educacéo,
através do FNDE, nao licitou nada para aquisigcdo prépria, para
depois 0os municipios se aproveitarem de sua ata e nela “pegarem
carona”, aderindo a licitagao feita para o Governo Federal, de acordo

com suas necessidades e a sua realidade fatica™.

E essa possiblidade de realizacédo de licitagdo por um ente federal
para utilizacdo somente de outros 6rgaos, colaborados da execugado de programas
de governo, veio expressamente reconhecida pelo Decreto n.° 78929/13, o novo
regulamento federal do sistema de registro de pregos, quando em seu art. 3°, inc. lll,
estabelece que:

Art. 32 O Sistema de Registro de Precos podera ser adotado nas

seguintes hipéteses:

[Il - quando for conveniente a aquisicao de bens ou a contratagao de

servigos para atendimento a mais de um érgao ou entidade, ou a
programas de governo;

® http://www.mrpm.adv.br/ARTIGOS/aquisicao.pdf, Disponivel em 15/10/13.
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De tais dispositivos, conclui-se que, no campo normativo, vem se
vislumbrando a institucionalizagdo da adesdo a ata de registro de pregos, quando
afetos a programas e agbes de governo.

Diante disso, agrega-se ainda, como referenciado pela unidade
técnica, o Prejulgado n.° 1895 do Tribunal de Contas de Santa Catarina, bem

sintetiza bem a possibilidade em comento:

1. O Sistema de Registro de Pregos, previsto no art. 15 da Lei (federal)
n.° 8.666/93, é uma ferramenta gerencial que permite ao Administrador
Publico adquirir de acordo com as necessidades do 6rgao ou da
entidade licitante, mas os decretos e as resolu¢des regulamentadoras
nao podem dispor além da Lei das Licitagdes ou contrariar os principios
constitucionais.

2. Regra geral, o sistema de adeséao ("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, ndo devendo ser utilizado pelos jurisdicionados
deste Tribunal com relagao a outros 6rgaos de qualquer das esferas de
Governo, nem permitir a utilizagdo das suas atas por outros érgaos de
qualquer esfera de Governo, ressalvado quando vinculado a Programa
do Governo Federal, de abrangéncia nacional, de comprovado
interesse publico, nas areas de assisténcia social, educagao e saude
publica, a exemplo da Lei (federal) n.° 10.191/2001 (aquisigdo de bens
relativos as agdes de saude) e do Decreto (federal) n.° 6.768/2009 (que
dispée sobre o Programa "Caminhos da Escola"), desde que o ato
convocatério da licitagdo contenha expressa previsao sobre a hipotese
de adesao a Ata de Registro de Precos.

Assim, perfilho o entendimento exarado pela unidade técnica que

conclui que:

a adesao/carona em Ata de Registro de Precos pode ser considerada
regular quando: i) planejada e organizada APENAS pela administragédo
publica da Unido ou do Estado do Parana para ser utilizada por outros
entes da federagdo; e ii) vinculada a programa governamental
especifico para acdes diretas de direitos sociais, a exemplo de como
procede o FNDE, e independentemente da existéncia de outros
beneficios  econdmicos  (transferéncias  voluntarias, créditos
subsidiados).

Essa adesao deve ser marcada pelo planejamento, sendo organizada
na fase interna da licitacdo, com previsdo explicita do ato convocatério da sua

possibilidade.
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3.VOTO
Diante do exposto, voto nos seguintes termos:

3.1. conhecer da consulta formulada pelo Procurador Geral do
Estado, para, no mérito, responder-lhe que:

a) é possivel a Adesao de Ata de Registro de Precos, nos termos
previstos no art. 7° do Decreto n° 2391/2008, entre os 6rgaos e
entidades da Administracdo Publica Estadual, constando tal
possibilidade expressamente do edital da licitacdo para a
formagao do registro de precos;

b) é possivel a adesdao de municipios conveniados em ata de
registro de pregos estadual de aquisicdo de bem objeto de
convénio para implementagdo de programas e projetos

governamentais entre 0 municipio e o Estado do Parana.

3.2. Apds a publicacdo da decisdo no Diario Eletrénico do Tribunal
de Contas, proceder aos registros pertinentes, pelas respectivas unidades, no

ambito de sua competéncia definida no Regimento Interno;

3.3. Apos o transito em julgado, feitas as anotagdes necessarias,

encerrar os presentes autos, nos termos do art. 398 do RITCEPR.

E o voto.

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de CONSULTA,

ACORDAM

OS MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO, nos termos do voto do
Relator, Conselheiro DURVAL AMARAL, por maioria qualificada em:

| - Conhecer da consulta formulada pelo Procurador Geral do
Estado, para, no mérito, responder-lhe que:
a) é possivel a Adesao de Ata de Registro de Precgos, nos termos

previstos no art. 7° do Decreto n.® 2391/2008, entre os 6rgaos e
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entidades da Administracdo Publica Estadual, constando tal
possibilidade expressamente do edital da licitacdo para a
formagao do registro de pregos;

b) é possivel a adesdao de municipios conveniados em ata de
registro de pregos estadual de aquisicdo de bem objeto de
convénio para implementagdo de programas e projetos

governamentais entre 0 municipio e o Estado do Parana.

Il - Apds a publicagao da deciséo no Diario Eletrénico do Tribunal de
Contas, proceder aos registros pertinentes, pelas respectivas unidades, no ambito

de sua competéncia definida no Regimento Interno;

[l - Ap6s o transito em julgado, feitas as anotagdes necessarias,

encerrar os presentes autos, nos termos do art. 398 do RITCEPR.

Votaram, nos termos acima, os Conselheiros ARTAGAO DE
MATTOS LEAO, FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES, CAIO MARCIO
NOGUEIRA SOARES e DURVAL AMARAL e os Auditores IVENS ZSCHOERPER
LINHARES e SERGIO RICARDO VALADARES FONSECA. (voto vencedor)

O Conselheiro IVAN LELIS BONILHA votou pelo conhecimento da
consulta e no mérito pela impossibilidade da adesdao de Municipios conveniados em
ata de registro de pregos estadual de aquisicdo de bem objeto de convénio para
implementagdo de Programas e Projetos Governamentais entre o Municipio e o
Estado do Parana. (voto vencido)

Presente o Procurador Geral do Ministério Publico junto ao Tribunal
de Contas, ELIZEU DE MORAES CORREA.

Sala das Sessdes, 20 de margo de 2014 — Sessao n° 9.

DURVAL AMARAL
Conselheiro Relator

ARTAGAO DE MATTOS LEAO
Presidente
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