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Breves consideracdes sobre consércios em
licitagBes. Distingdo entre consoércios publicos e
consércios empresariais. A questao da intencao
de registro de precos e seus reflexos na
“carona”. Abordagem e responsabilizacdo sob o
prisma do controle externo.

Pode um orgao dispensar a intencdo de registro de precos (IRP) e,

posteriormente, permitir a adesdo de outros interessados a sua ata ("carona”)?

A questdo é menos simples do que aparenta, e a auséncia
injustificada da IRP — conduta que tem se mostrado recorrente especialmente em
registros de precos conduzidos por consorcios publicos — cria exatamente o terreno para

gue essa incongruéncia se materialize.

E no cruzamento entre dois institutos trazidos pela Lei n® 14.133/2021
— aintencao de registro de precos, erigida a condicéo de regra, e a adesao posterior de
orgaos nado participantes, conhecida como “carona” — que reside a tensdo normativa

objeto de analise.

Antes, porém, de adentrar o cerne da discusséao, impde-se tracar uma

distincdo fundamental para delimitar com preciséo o instituto em exame.

Isso porque, no contexto das licitacbes, a expressdo “consorcio”
comporta sentidos distintos: de um lado, designa o agrupamento de empresas privadas
gue se unem para celebrar contrato com o Poder Publico; de outro, refere-se a reuniéo

de entes federativos que se associam para alcancar objetivos de interesse comum.

Na primeira acepcdo, consoOrcios de empresas constituem a
associacdo temporaria de duas ou mais pessoas juridicas para executar um
empreendimento especifico, com disciplina prevista principalmente na Lei n°® 6.404/1976

(arts. 278 e 279) e, no ambito das licitacdes, na Lei n°® 14.133/2021 (em especial, art. 15).
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Via de regra, empresas formam consorcios para participar de
licitacbes quando o0 objeto € excessivamente complexo para uma empresa isolada,
qguando se exige qualificacdo técnica diversificada, quando os requisitos de habilitacdo
econbmico-financeira superam a capacidade individual da licitante, ou quando ha

interesse no compartilhamento de riscos em projetos de grande vulto.

O consércio de empresas nao constitui nova pessoa juridica, mas
simples vinculo contratual entre as consorciadas, cada qual preservando sua
personalidade juridica prépria, havendo designacdo de uma empresa lider que
representara o grupo perante o Poder Publico.

Diferentemente da Lei n°® 8.666/1993, que condicionava a participacao
de empresas em consorcio a permissao expressa no edital (art. 33), a Lei n® 14.133/2021
inverteu a logica, cabendo vedacdo apenas quando devidamente justificada (art. 15), de

modo que a admissao de consoércios passou a ser a regra.

Os consorcios publicos, por sua vez, sdo associagdes formadas por
dois ou mais entes federativos — municipios, estados, DF e Unido — para a realizacdo de
objetivos de interesse comum mediante gestdo compartilhada, nos termos do art. 241 da
Constituicdo Federal e da norma geral, Lei n°® 11.107/2005, além das correspondentes
disposicbes da Lei n° 14.133/2021.

Por meio desse modelo, cada ente participante delega ao consércio o
exercicio de parcela de sua competéncia administrativa, conferindo-lhe autonomia para
agir como uma entidade prépria, podendo o consorcio adotar personalidade juridica de
direito publico (associacdo publica integrante da administracdo indireta) ou de direito

privado (associacao civil sem fins econémicos).

Sdo empregados sobretudo em areas onde a cooperagao
intermunicipal ou interestadual € mais eficiente do que a atuacdo isolada — como
saneamento basico, saude, gestédo de residuos sélidos, transporte e meio ambiente — e
apresentam como principais vantagens o compartilhamento de custos e infraestrutura, o
ganho de escala nas negociacées com fornecedores e o0 acesso facilitado a recursos

federais e estaduais.

Feita essa necesséria distingdo, cabe examinar o tema central: a

utilizacdo, por consorcios publicos, do sistema de registro de precos, que — ao lado de



credenciamento, pré-qualificacdo, procedimento de manifestacédo de interesse e registro
cadastral — passou a integrar o rol dos denominados procedimentos auxiliares (art. 78 da
Lei n® 14.133/2021).

Em profunda ruptura com a disciplina anterior, estabelece o atual
diploma licitatério que, em se tratando de sistema de registro de precos, o 6érgao ou
entidade gerenciadora devera realizar, na fase preparatdria, procedimento publico
denominado intencdo de registro de precos (IRP), destinado a possibilitar a
participacdo de outros 6rgaos ou entidades na respectiva ata e a determinar a estimativa
total de quantidades da contratagéo (art. 86 da Lei n°® 14.133/2021).

E é precisamente nesse ponto que o acompanhamento da matéria

tem revelado conduta ensejadora de intervencéo do controle externo.

N&o exclusivamente, mas notadamente em registros de precos
promovidos por consorcios publicos, o que se tem verificado na pratica € uma

injustificada auséncia da IRP.

Dispensar esse procedimento preparatorio sem justificativa prévia,
entretanto, contraria o espirito da norma, afinal, o uso do verbo “devera” no caput do art.

86 consagra a IRP como regra.

A excecdo, por seu turno, esta no art. 86, 8 1° “O procedimento
previsto no caput deste artigo sera dispensavel quando o 6Orgdo ou entidade
gerenciadora for o Unico contratante” (g.n.), condicdo essa que nao se extrai
automaticamente da qualidade de consércio publico, jA que este, em tese, pode ter

interesse em somar demandas de terceiros.

Logo, se o regramento s6 admite, excepcionalmente, a dispensa da
IRP quando o 6rgao gerenciador for o Unico contratante — hipotese em que restara
afastada qualquer possibilidade de estimativas compartilhadas — impde-se que essa
opcdo seja externada de forma expressa, acompanhada das justificativas que a

amparam.

As consequéncias da dispensa de IRP sao, com efeito, significativas:
deixar de promover referido procedimento preparatério torna juridicamente inviavel, por

incongruéncia teleoldgica, autorizar posterior adesdo a ata — a chamada “carona”.

E esse entendimento ndo se aplica somente a consorcios publicos.



Uma vez dispensada a IRP, independentemente da natureza juridica
do promotor do certame, pressupde-se que nenhum outro 6rgdo terd acesso aquele
registro de precos. Admitir adesao posterior representaria contradicdo com o préprio ato
que dispensou a IRP: quem se declara Unico contratante assume esse compromisso
perante o sistema, ndo podendo, a posteriori, ampliar subjetivamente os beneficiarios da
ata.

Observa-se, assim, que a permisséo legal da “carona” — “Se néao
participarem do procedimento previsto no caput deste artigo, os 6rgédos e entidades
poderdo aderir a ata de registro de pre¢os na condi¢cdo de ndo participantes” (art. 86, 8§
2°, da Lei n° 14.133/2021) — guarda intima relagcdo com a IRP.

Da leitura da norma, depreende-se que a adesao posterior sé sera
legitima quando outros orgaos e entidades nao participaram da IRP porgue entenderam

gue nao era conveniente fazé-lo — e ndo porque ela inexistiu.

Admitir “carona”, portanto, € medida que, observados os demais
requisitos legais, s6 podera ser adotada por 6rgao gerenciador que, desde o inicio, ja se

predispunha a compartilhar com outros interessados os itens a serem registrados.

A injustificada dispensa de IRP, agravada por posterior admissao de
‘carona”, afronta o art. 5° da Lei n°® 14.133/2021, especialmente no que tange ao
planejamento (a IRP é materializacdo da fase preparatéria e necessaria a consolidacao
real no caso de demandas compartilhadas), a publicidade (a IRP visa dar amplo
conhecimento ao mercado e a outros 6rgaos quando se pretende compartilhamento), a
economicidade (ao ndo agregar as demandas de todos os interessados via IRP, perde-
se o poder de barganha decorrente da economia de escala), a eficacia (uma ata de
registro de precos sem prévia consulta via IRP corre o risco de ser subutilizada,
frustrando resultados pretendidos para contratacbes compartilhadas) e a motivacéo (a
deciséo de nao realizar a IRP exige justificativa técnica expressa, uma vez que 0 mero

siléncio configura ato administrativo imotivado).

Importa registrar que os Tribunais de Contas tém intensificado a
fiscalizacdo desses aspectos, especialmente em raz&o do crescente volume de recursos
movimentados por meio de contratacdes decorrentes de registro de precos — que, sob a

nova lei, passou a ser expressamente admitido ndo sé para compras, mas também para



locacéo de bens, prestacao de servigos, obras e servicos de engenharia (art. 6°, XLVI,
c/c art. 82, § 5°, da Lei n° 14.133/2021).

Quanto as consequéncias em caso de inobservancia das diretrizes
legais, as principais medidas que podem ser aplicadas pelo controle externo séo:
suspensao cautelar da licitacdo; determinacdo de retificagdo do instrumento
convocatorio ou anulacdo do certame; aplicacdo de multa por violagdo ao dever de
planejamento e demais principios norteadores; responsabilizacdo pessoal do agente
publico por erro grosseiro (art. 28 da Lei n°® 13.655/2018 - LINDB), especialmente quando
autorizada adeséao posterior na hipétese de dispensa de IRP.

Dependendo do caso concreto, outras medidas ainda poderédo ser
adotadas, a exemplo de comunicacdo ao Ministério Publico, sobretudo se o contexto
revelar elementos que transbordem o ilicito administrativo, como indicios de fraude ao

carater competitivo da licitacdo ou pratica de ato de improbidade administrativa.

Desse modo, seja quando a licitacdo for promovida por consorcio
publico — entidade distinta dos entes federativos que o compdem, mas igualmente sujeita
ao controle do Tribunal de Contas —, seja quando conduzida individualmente por quem
possui o dever de licitar, revela-se imprescindivel a adocéo de acéo planejada e de opcao

administrativa motivada ja desde os procedimentos preparatorios.

Para tanto, o sistema de registro de precos reclama especial atencao
por parte ndo s6 dos ordenadores de despesa, mas também de pregoeiros, equipes de
apoio, gestores de contrato, 6érgdos de assessoramento juridico e demais agentes

envolvidos na preparacao e conducéo do certame.

A IRP ndo é mera formalidade burocratica: € instrumento de
planejamento, transparéncia e eficiéncia que condiciona a validade das contratacdes
compartilhadas. Sua dispensa é legitima quando o 6rgdo gerenciador for o unico
contratante — hipdtese expressamente prevista em lei —, tornando-se, contudo,
incompativel com a posterior admissdo de “carona”. Essa combinacdo compromete a
integridade do sistema de registro de precos e expde 0s responsaveis a medidas

corretivas e san¢des no ambito do controle externo.



