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PARECER JURIDICO N° 16.12.003/2021 e
Quixada, em 16 de dezembro de 2021. (

DA: ASSESSORIA JURIDICA DE LICITACOES
PARA: PRESIDENTE DA COMISSAO DE LICITACAO
Ref: Adesao a Ata de Registro de Pregos (Carona) n° 00.003/2021 - ARP.

Objeto: Servicos comuns de engenharia para manutengao preventiva e corretiva
das instalacoes fisicas prediais e equipamentos publicos, com fornecimento de
mao de obra, materiais e pecas de reposicao, por percentual de desconto sobre as
tabelas de servicos de insumos da Seinfra 27 e 27.1, com desoneracao, para
atender as necessidades das diversas Secretaria do Municipio de Quixada/CE.

EMENTA: ADESAO ATA DE REGISTRO DE
PRECOS. CARONA. PARAGRAFO UNICO DO
ARTIGO 15 DA LEI 8.666/93, ART. 21 §8°
DECRETO MUNICIPAL 3.697/2013.

I - PRELIMINARMENTE

Sra. Presidente, ha de se destacar, de inicio, que a atividade
laborativa do advogado piblico no processo licitatério se delimita na emissao de
pareceres opinativos acerca de matéria técnico-juridica que norteia sua
competéncia, quando da consultoria da Administracao (Fazenda Publica) ou
obrigatoria em face de preceito legal.

Nesse sentir, leciona, com primor, Di Pietro:

Parecer é o ato pelo qu.al os 6rgaos consultivos da
Administragao emitem opiniao sobre assuntos
técnicos ou juridicos de sua competéncia. O parecer é
obrigatério quando a lei o exige como pressuposto
para a pratica final do ato final. A obrigatoriedade diz
respeito a solicitacao do parecer (0 que nao lhe
imprime carater vinculante).

Douta, o advogado publico atua nao s6 de forma parcial, nas
acoes judiciais em que representa o 6rgao em que vinculado, mas também
prestando consultoria e assessoria sobre a legalidade de atos e contratos

administrativos.
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Art. 2° O advogado ¢ indispensavel a administracao
da justiga.

(-.) § 3% No exercicio da profissao, o advogado é
inviolavel por seus atos e manifestagdes, nos limites
desta lei.

Art. 32. O advogado é responsavel pelos atos que, no
exercicio profissional, praticar com dolo ou culpa.

Paragrafo tnico. Em caso de lide temeraria, o
. advogado sera solidariamente responsavel com seu

cliente, desde que coligado com este para lesar a parte

contraria, o que sera apurado em agao propria.

Por seu turno, o art. 38 da Lei n® 8.666/1993 determina que:

Art. 38 O procedimento da licitacao sera iniciado com
a abertura de processo administrativo, devidamente
autuado, protocolado e numerado, contendo a
autorizagao respectiva, a indicagao sucinta de seu
objeto e do recurso préprio para a despesa, e ao qual
serao juntados oportunamente. (...)

Paragrafo anico. As minutas de editais de licitagao,

bem como as dos Contratos, acordos, convénios ou

ajustes devem ser previamente examinadas e
. aprovadas por assessoria juridica da Administragao.

A Lei Complementar 73/1993, que institui a Advocacia-Geral da
Uniao estabelece:

Art. 11 - As Consultorias Juridicas, 6rgaos
administrativamente subordinados aos Ministros de
Estado, ao Secretario-Geral e aos demais titulares de
Secretarias da Presidéncia da Republica e ao Chefe do
Estado-Maior das Forcas Armadas, compete,
especialmente:

VI - examinar, prévia e conclusivamente, no ambito
do Ministério, Secretaria e Estado-Maior das Forcas
Armadas:
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a) os textos de edital de licitacdo, como os dos
respectivos contratos ou instrumentos congéneres, a
serem publicados e celebrados;

b) os atos pelos quais se va reconhecer a
inexigibilidade, ou decidir a dispensa, de licitacao.

Vejamos entendimento do TCU:

Acérdao n.° 521/2013-Plenario Trecho do Voto: O
orgao juridico entendeu, no exame preliminar que fez,
tratar-se de contratagao de atividades que constituiam
a missao institucional do instituto e que a suposta
contratagdo de mao de obra nao contemplava
adequada caracterizacao do objeto, nem estava
acompanhada do or¢camento detalhado em planilhas,
justificativa de precos e razao de escolha do
fornecedor. (..) A divergéncia interna acerca da
possibilidade da contratacao nao foi dirimida pelas
partes envolvidas, a técnico-administrativa e a
juridica. A administragao preferiu, ao que me parece,
ignorar as ressalvas e observagdes constantes do
pronunciamento  do  6rgao  juridico.  (...)
Responsabilizacaio de  Agentes Segundo a
Jurisprudéncia do TCU Ocorre que mesmo que a
administragao contratante desejasse seguir adiante
com a contratagao pretendida, contrariando,
eventualmente, parecer juridico sobre o assunto,
necessitar-se-ia da aposicao de justificativa para tanto,
no processo licitatorio. (...) Penso ser adequada a
expedigao das seguintes orientagoes, em reforgo ao ja
anteriormente alertado aquele instituto: 19.1 -
cientificar o (...) de que em razao do disposto no art.
38, paragrafo tnico, da Lei 8.666/1993, as minutas de
editais de licitacao, bem como as dos contratos,
necessitam ser previamente examinadas e aprovadas
por assessoria juridica da Administracao, de modo
que, havendo o 6rgao juridico restituido o processo
com exame preliminar, torna-se necessario o retorno
desse, ap6s o saneamento das pendéncias apontadas,
para emissao de parecer juridico conclusivo, sobre sua
aprovagao ou rejeigao; 19.2 - cientificar o (...) de que
caso venha discordar dos termos do parecer juridico,
cuja emissao esta prevista no inciso VI e no paragrafo
anico do art. 38 da Lei n° 8.666/1993, devera
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antes de prosseguir com os procedimentos relativos a
contratacao, arcando, nesse caso, integralmente com
as consequéncias de tal ato, na hipotese de se
confirmarem, posteriormente, as irregularidades
apontadas pelo 6rgao juridico.

Acérdao n°1591/2011 - Plenario Explicacao Sintética:
representacdo  para apurar a pratica de
irregularidades pelo Ministério do Trabalho e
Emprego na contratacao da Relator: Finalmente,
deturparam o teor de julgado quando asseveraram
que a contratacao, sem prévia licitacao, do autor do
projeto para realizar a supervisao da obra estaria
respaldada na Samula 185 do TCU, a qual afirma
exatamente o contrario. Aula 4 - Responsabilidade de
pareceristas empresa Cobra Tecnologia S.A,
mediante dispensa de licitacao fundamentada no
inciso XVI do art. 24 da Lei de Licitagoes. Foram
ouvidos os pareceristas juridicos que se manifestaram
pela legalidade da contratagao direta. Trecho do Voto:
72. Nao vejo, portanto, como acolher os argumentos
dos Srs.(...) a respeito da validade de promover-se a
contratacao direta da Cobra Tecnologia S.A., na
hipétese, com fundamento no inc. XVI do art. 24 da
Lei 8.666/93. Contudo, o aspecto de tratar-se da
emissdao de parecer juridico precisa ser levado em
consideracao. 73. Dentro desse quadro, verifico que a
manifestagao dos consultores juridicos, ao tratar da
viabilidade de contratagao direta da Cobra Tecnologia
S.A., escudou-se em pronunciamentos doutrinarios
(vide fls. 191, anexo 1), posicionamento que, ainda que
nao coincida com o entendimento desta Corte acerca
da matéria e seja amparado por minoria de
doutrinadores, nao deixa de corresponder a
interpretacao de disposi¢oes legais. Além disso, pode-
se constatar que o parecer em questao, ainda que
defendendo posicionamento em outro sentido,
expressamente admitiu a existéncia de divergéncias
na interpretacdo da matéria e indicou qual a
compreensao desta Corte de Contas a respeito do
tema (vide §§ 14 e 15, fls. 191, anexo 1). Diante, entao,
do entendimento manifestado pelo STF em face do
MS 24.073-3-DF, no sentido de que o advogado
somente sera responsabilizado em caso de erro grave
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inescusavel ou de iorftissao praticado com culpa
em sentido largo, e por também nao identificar, na
hipotese, a mesma situacao configurada no MS
24.584-1-DF, também apreciado pelo STF, nao
vislumbro, na hipotese, elementos suficientes para,
nestes autos, apenar os Srs. (..). Posiciono-me,
portanto, por nao acolher suas justificativas em face
da audiéncia determinada por for¢a do Despacho de
10/4/2006, deixando de aplicar a p pena
correspondente em face da  mencionada
jurisprudéncia do STF.

Acérdao n® 1857/2011 - Plenario Trechos do Voto: No
tocante aos  pareceristas, em regra, ha
responsabilizacao desse tipo de profissional quando o
ato enunciativo por ele praticado contém erro
grosseiro ou inescusavel com dolo ou culpa. Todavia
observo que o indigitado parecer pauta suas
consideragoes a partir de uma analise objetiva das
questdes tratadas em face da realidade local. Em
verdade, os pareceristas chamam a atencao da
administragdo para o que se considerou riscos
potenciais. E, como ja mencionado, tais riscos
potenciais apontavam para uma eventual
inexequibilidade dos pregos, caso em que, repito,
caberia a administracao a adocao de outras medidas,
antes da pronta desclassificagao do interessado.
Agindo dessa forma, a administracao poderia ter
afastado as davidas suscitadas pelo parecer, situagao
em que seria juridicamente sustentavel a contratagao
da referida empresa. Como arremate, vale dizer que
as consideragoes constantes do parecer em tela nao
poderiam ser consideradas equivocadas, mesmo se,
com a consulta, a empresa Growth tivesse
comprovado a viabilidade de sua proposta. Posto isso,
entendo nao haver sustentacao para a
responsabilizacao dos pareceristas nestes autos, até
porque, como visto, referido parecer [ 20 ]
Responsabilizagago de  Agentes Segundo a
Jurisprudéncia do TCU nao contém erros grosseiros
ou inescusaveis com dolo ou culpa que justifiquem a
responsabilizacao  dos autores pelas falhas
observadas.
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Celso Antonio Bandeira de Mello coficeitua parecer como sendo
“a manifestagao opinativa de um 6rgao consultivo em que este expende sua
apreciacao sobre o que lhe é submetido”. (BANDEIRA DE MELLO, 2013, p. 444).

Margal Justen Filho conceitua parecer nos seguintes termos: “ Os
atos consultivos sao aqueles em que o sujeito nao decide, mas fornece subsidios
a proposito da decisao. E o caso dos pareceres ” [...] (JUSTEN FILHO, 2012, p.
372).

E Hely Lopes Meirelles leciona o seguinte sobre os pareceres:

[...] Pareceres administrativos sao manifestacoes de
6rgaos técnicos sobre assuntos submetidos a sua
consideracao. O parecer tem carater meramente
opinativo, nao vinculando a Administracao ou os
particulares a sua motivacao ou conclusoes, salvo se
aprovado por ato subsequente. Ja, entao, o que
subsiste como ato administrativo nao é o parecer, mas,
sim, o ato de sua aprovagao, que podera revestir a
modalidade normativa, ordinatéria, negocial ou
punitiva. (MEIRELLES, 2010, p. 197).

E ainda Oswaldo Aranha Bandeira de Melo resume com
propriedade e de forma precisa a definicio de parecer como “o ato
administrativo unilateral pelo qual se manifesta opiniao acerca de questao
submetida para pronunciamento”. (BANDEIRA DE MELLO, O., 2010, p. 583).

O advogado ou assessor juridico que emite pareceres sobre atos
administrativos nao pratica diretamente atos de gestao de recursos publicos.
Entao por que razao seria responsabilizado perante as Cortes de Contas? A
indagacao poderia ainda ser formulada com outro enfoque: se ha uma mera
opiniao qual o motivo de atribuir ao seu autor qualquer responsabilidade?

Desde ja ressaltamos que o TCU entende que o parecerista deve
responder quando a peca que elaborou contenha fundamentacao absurda,
desarrazoada ou claramente insuficiente e tenha servido de fundamentacgao
juridica para a pratica do ato irregular.

No presente caso o parecer deste causidico encontra arrimo
juridico no art. 38 da Lei 8.999/93 e ainda os ditames constitucionais tabulados
no artigo 37 da Constituicao Federal de 1988.
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II - RELATORIO

Trata-se de requerimento formulado pela Presidente da
Comissao de Licitacdes do Municipio, no qual requer do processo administrativo
de Adesao a Ata de Registro de Precos n° 00.003/2021 - ARP, cujo objeto é a
contratacao de empresa para execucao de servigos comuns de engenharia para
manuten¢ao preventiva e corretiva das instalacoes fisicas prediais e
equipamentos publicos, com fornecimento de mao de obra, materiais e pecas de
reposigao, por percentual de desconto sobre as tabelas de servigos de insumos da
Seinfra 27 e 27.1, com desoneracao, para atender as necessidades das diversas
Secretaria do Municipio de Quixada/CE.

Vieram-me os autos para oferta de parecer. E o que se tem a
relatar.

Em seguida, exara-se o opinativo e anadlise dos documentos
anexos.

III - MERITO

O Sistema de Registro de Precos, é definido pelo professor
Rezende Oliveira (2013, p.49), nos seguintes termos:

O SRP pode ser definido como o procedimento
administrativo por meio do qual a administraciao publica
seleciona as propostas mais vantajosas mediante
concorréncia ou pregao, que ficarao registradas perante a
autoridade estatal para futuras e eventuais contratagoes.

(grifo nosso)

Ante os beneficios da adocao de tal sistema, a Lei Federal
8.666/93, determinou que este fosse compulsoriamente utilizado sempre que
possivel:

Art. 15. As compras, sempre que possivel, deverao:
I - {omissis}

II - ser processadas através de sistema de registro de
precos;

Por seu turno o Decreto Municipal n® 42/2017, guiado pelo

Decreto Federal n° 7.892/2013, que regulamenta o Sistema de Registro de Pregos,
em seu art. 1° paragrafo tinico, inciso, cria a figura do “6rgao aderente ou nao
participante”, definindo este como:

Trav. José Jorge, S/N
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Paragrafo Unico = 0s efeitos deste Decreto, sao
adotadas as seguintes definigoes:

V - 6rgdo aderente ou carona - 6rgao ou entidade da
administragao publica que, nao tendo participado dos
procedimentos iniciais da licitagdo, atendidos os
requisitos desta norma, faz adesao a ata de registro de
pregos.

O que se mostra primordial para “carona” em outro processo
licitatorio é o dever do 6rgao interessado em demonstrar a vantagem da adesao
sobre o sistema convencional, ou seja, a utilizagao do instituto do carona deve
importar numa vantagem superior a um novo processo. Conforme o art. 22 do
Decreto 7.892/2013, além de demonstrar a vantagem, faz-se necessario a
anuéncia do 6rgao gerenciador:

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

No ambito municipal, o artigo 21 do supracitado Decreto
praticamente reproduz o dispositivo do Decreto Federal, autorizando a chamada
“carona”, sendo vejamos:

Art. 21 - A Ata de Registro de Precos, durante sua
vigéncia, podera ser utilizada por qualquer érgao da
Administracao Municipal, tanto direta como indireta,
mesmo que nao tenha participado do certame
licitatério, mediante prévia consulta ao orgao
gerenciador, desde que devidamente comprovada a
vantagem:.

§ 1° - Os 6rgaos que nao participaram do registro de
precos, quando desejarem fazer uso da Ata, deverao
manifestar seu interesse junto ao 6rgao gerenciador,
para que este indique os possiveis fornecedores
compromissarios e respectivos precos a serem
praticados, obedecida a ordem de classificagao.

§ 2° - Cabera ao compromissario fornecedor,
observadas as condi¢oes nela estabelecidas, optar pela
aceitacao ou nao do fornecimento,

mﬂ
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independenterrie’" s quantitativos registrados,
desde que este fornecimento nao prejudique as
obrigacdes anteriormente assumidas.

Desta forma, instituiu-se a figura da “adesao tardia”,
costumeiramente também denominada “carona”, conceituada por JUSTEN
FILHO (2010,p.207), como sendo a contratagao fundada em um sistema de
registro de precos em vigor, que envolve uma entidade estatal dele nao
participante originalmente, com a peculiaridade de que os quantitativos
contratados nao serao computados para o exaurimento do limite méximo.

Tal instituto é objeto de consideravel celeuma doutrindria e
controvérsias nos Tribunais de Contas e Tribunais Superiores, a exemplo do voto
do Ministro do TCU Bruno Dantas, no qual inclusive questiona a
constitucionalidade de tal procedimento, afirmando:

“De minha parte, estou convicto que, em futuro muito
proximo, esta Corte deverd voltar se debrugar sobre o exame
da constitucionalidade do dispositivo regulamentar que
permite a utilizagdo da ata de registro de pregos por orgdo
nao participante, também conhecida como "adesao tardia",
ou mais simplesmente, "carona", atualmente o art. 22 do
Decreto 7.892/2013.” (Tribunal de Contas da Unido. AC-
1297-19/15-P).

Seguindo a vertente de oposicao ao instituto, o Tribunal de
Contas do Estado de Sao Paulo, pondera:

“A Fiscalizagao concluiu pela irregularidade da matéria,
face a ilegalidade que destacou em seu circunstanciado
Relatorio de fls. 100/104, em razio de a aquisicio ser
decorrente da Ata de Registro de Precos do Pregao
Eletronico n° 01/2009, realizado pelo BNDE, expediente
denominado “carona”, procedimento combatido por este
Tribunal de Contas por afrontar os principios da legalidade,
isonomia, economicidade, competitividade e vinculacdo ao
instrumento convocatdrio, com manifestacio da respectiva
Diretoria Técnica de Divisao as fls. 105/106. Ademais, o
orgao instrutivo faz mengao a julgado desta Corte de Contas
que afasta a possibilidade da utilizacio do “carona” nas
circunstancias em andlise”. (TC 673/007/11 (Corpo de
Auditores, relatado pelo auditor Josué Romero, julgado em

17/02/2014).

Contudo, a “carona” é defendida por outra vertente que afirma
ser este um mecanismo que contempla a eficiéncia dos servigos publicos,
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aperfeicoando os procedimentos, sendo M instrumento reconhecido
pelo TCU que pondera apenas quanto ao seu uso:

“Especificamente no caso dos "caronas", é imprescindivel
a demonstracdo da vantajosidade do preco e da
adequacao do objeto da ARP as reais necessidades da
entidade.” (Tribunal de Contas da Unido. Acorddo
1202/2014 - Plenirio | Relatora: Ana Arraes.)

“adesdo a ata de registro de precos sem a efetiva
demonstragdo da vantajosidade da contratacdo, bem
assim da compatibilidade as reais necessidades do 6rgao, o
que ndo se coaduna com o art. 22 do Decreto
7.892/2013 e com o item 9.3.3 do Acordao 1233/2012 -
Plendrio.” (Tribunal de Contas da Uniao. Acérdao
3137/2014 - Plenario | Relator: Augusto Sherman).

Por sua vez o ilustre professor Jorge U. Jacoby Fernandes
apadrinha o procedimento de carona, lecionando:

“O carona no processo de licitacio é um orgao que antes de
proceder a contratagdo direta sem licitacdo ou a licitagio
verifica ja possuir, em outro orgdo piblico, da mesma esfera
ou de outra, o produto desejado em condigoes de
vantagem de oferta sobre o mercado ja comprovadas.
Permite-se ao carona que diante da prévia licitagao do objeto
semelhante por outros orgaos, com acatamento das mesmas
regras que aplicaria em seu procedimento, reduzir os custos
operacionais de uma agdo seletiva. E precisamente nesse
ponto que sio olvidados pressupostos fundamentais da
licitagio enquanto processo: a finalidade nio é servir aos
licitantes, mas ao interesse piiblico; a observincia da
isonomia ndo é para distribuir demandas uniformemente
entre os fornecedores, mas para ampliar a competicio
visando a busca de proposta mais
vantajosa” (FERNANDES, ]J. U. Jacoby. Carona em
Sistema de Registro de Precos: uma opgao inteligente
para reducao de custos e controle. O Pregoeiro, v. 3,
out. 2007 - Disponivel em: http://www.jacoby.
pro.br/Carona.pdf.)

Desta forma, denota-se que o processo de carona, utilizado de forma
regular, é benéfico para administragao, se mostrando como eficiente mecanismo
de célere atendimento ao interesse publico.
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Contudo o gestor deve atentar para o uso indiscriminado da carona,
observando a sua efetiva vantajosidade e os limites para adesao, bem como os
principios norteadores da atividade administrativa. Nesta senda, a utilizacao do
Sistema de Registro de Precos e da figura do “carona”, importa em uma série de
vantagens, devendo ser utilizada pelos entes publicos, sempre que demonstrada
sua eficacia, vantajosidade, e obediéncia aos limites constantes na norma.

Ademais, ante o principio da legalidade, deve o gestor atentar para a
regularidade do procedimento que originou a Ata de Registro de Pregos a qual
se pretende aderir, ndo podendo a administracao entabular procedimento
administrativo oriundo de outro ente, sem a devida constatacao de legalidade
daquele procedimento.

Neste sentido, eventual ilegalidade no processo licitatério que
originou a Ata de Registro de Precos, por aplicagao subsidiaria do § 2° art. 48 da
Lei n° 8.666/93, ensejaria na nulidade dos atos posteriores ao certame, incluindo
neste caso a Ata de Registro de Pregos e seus efeitos.

Por fim, no que concerne a documentacao apresentada pela empresa
para a formalizacao da contratacao, entendo suficiente para conceder a
legalidade necessaria a contratagao.

IV - CONCLUSAO

Ex positis, esta Procuradoria-Geral opina pela inexisténcia de
6bice legal quanto a Ata de Registro de Precos (Carona) n° 00.003/2021 - ARP.

Ademais, cumpre salientar que a Procuradoria emite parecer sob
o prisma estritamente juridico, nao lhe competindo adentrar a conveniéncia e a
oportunidade dos atos praticados no ambito da Administracdo, nem analisar
aspectos de natureza eminentemente técnico-administrativa, além disso, este
parecer é de carater meramente opinativo, nao vinculando, portanto, a decisao
do Gestor Municipal (TCU, Acérdao n° 2935/2011, Plenario, Rel. Min. WALTON
ALENCAR RODRIGUES, DOU de 17/05/2011). Como diz JUSTEN FILHO
(2014. p. 689) “0 essencial é a regularidade dos atos, nao a aprovacao da assessoria
juridica”, ou seja, o gestor é livre no seu poder de decisao. Desta forma,
ressalvado o carater opinativo desta algada juridica, e com o inarredavel respeito
ao entendimento diverso, este é o entendimento.

Por fim, registra-se que o presente parecer tem natureza
opinativa, nos termos do art. 38, paragrafo tinico, da Lei Federal n® 8.666/93
(Julgados STF: MS n.? 24.073-3-DF- 2002; MS n.° 24.631-6-DF-2007), e apresenta
como respaldo juridico os fatos e fundamentos colacionados.
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Desta forma, ressalvado o carater opinativo desta al¢ada juridica, e
com o inarredavel respeito ao entendimento diverso, este é o entendimento.

Remeta-se a autgfidade superior.
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