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Limites Legais e os Gaps Econdmicos para Fornecedores Governamentais.
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Introducgao

A promulgacéao da Lei n°. 14.133/2021, a Nova Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos (NLLC), representa um marco na modernizacdo das compras
publicas no Brasil. Entre as inovagdes e aprimoramentos trazidos pela legislacdo, o
Sistema de Registro de Pregos (SRP) continua sendo um dos procedimentos
auxiliares de maior relevancia, especialmente, no que tange a sua flexibilidade e seu

potencial de otimizagéao.

No cerne desse procedimento auxiliar, encontra-se a Ata de Registro de Pregos
(ARP) e a possibilidade de adesdo por 6rgaos e entidades n&o participantes,
popularmente conhecida como "carona". Embora a adesédo seja uma ferramenta
poderosa para a eficiéncia administrativa e para o alcance de economias de escala,
ela ndo esta isenta de desafios e, historicamente, gerou debates intensos sobre seu
uso adequado. A NLLC, juntamente com o Decreto Federal n°. 11.462/2023, buscou
estabelecer limites mais claros e formalidades rigorosas para o instituto,

transformando-o de um "atalho" em um mecanismo excepcional e estratégico.

O presente artigo tem como objetivo analisar os requisitos legais e formais para
a adesdo a ARP sob a ética da NLLC e do Decreto regulamentador; examinar a
jurisprudéncia consolidada do Tribunal de Contas da Unido (TCU) e; crucialmente,
discorrer sobre os potenciais ganhos econémicos e as cautelas que os fornecedores
governamentais devem observar para alavancar seus negocios por meio desse

instituto.

" Advogado e Consultor, Professor de diversos cursos de capacitagao, especialista em Planejamento
e Gestao Publica, especialista em Licitagées e Contratos Administrativos, especialista em Penal e
Processo penal. Mestrando em Administragdo Publica. Assessor Especial no Municipio do Jaboatao
dos Guararapes, Presidente do Conselho Administrativo da Empresa Municipal de lluminagao
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1. O Procedimento Auxiliar do Sistema de Registro de Pregos (SRP) na Lei n°.
14.133/21: conceito, caracteristicas e aplicagao pratica.

O Sistema de Registro de Pregos (SRP) é um dos pilares para a otimizagao
das contratacdes publicas, concebido como um procedimento auxiliar que confere
agilidade, previsibilidade e eficiéncia a atuagdo da Administragcdo Publica.
Diferentemente de uma licitagado tradicional, que visa a realizagdo de contratagao
imediata e especifica, o SRP tem como finalidade a pré-qualificacdo de fornecedores
e o registro formal de pregos e condi¢gbes de fornecimento para futuras e eventuais

contratagdes.?

O Decreto n°. 11.462/2023, que regulamenta os artigos 82 a 86 da Lei n°.
14.133/2021, define o SRP como um "conjunto de procedimentos para a realizagao,
mediante contratacao direta ou licitacédo nas modalidades pregao ou concorréncia, de
registro formal de precos relativos a prestacao de servigos, as obras, a aquisicdo e a

locagdo de bens para contratagdes futuras".?

O produto final do SRP ¢ a Ata de Registro de Precos (ARP), que é definida
pela doutrina como um "documento vinculativo e obrigacional, com caracteristica de
compromisso para uma futura contratagdo, no qual sdo registrados o objeto, os
precos, os fornecedores, os 6rgaos ou as entidades participantes e as condigbes a

serem praticadas".*

O SRP nao é uma modalidade de licitacdo, mas um procedimento que
instrumentaliza e complementa as modalidades licitatorias (pregdo ou concorréncia)
ou mesmo a contratacao direta. Deve ser tido como uma ferramenta de gestao, para

realizacao das suas futuras contratagdes inerentes a execugao das Politicas Publicas.

A existéncia de pregos registrados na ARP implica em um compromisso de
fornecimento por parte do fornecedor, mas nao obriga a Administracdo a contratar.
Isso confere flexibilidade a gestao publica, que pode realizar licitagdes especificas se

2 NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitacao publica e contrato administrativoe. 8. ed. Belo Horizonte: Férum,
2025.

3 BRASIL. Decreto n° 11.462, de 31 de marco de 2023. Regulamenta os arts. 82 a 86 da Lei n® 14.133/2021
para dispor sobre o Sistema de Registro de Precos. Brasilia, DF, 2023.

4 BITTENCOURT, Sidney. Nova Lei de Licitacdes passo a passo: comentada, artigo por artigo. Belo
Horizonte: Férum, 2021.
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a situacdo se mostrar mais vantajosa, desde que devidamente justificado. Nesse
sentido, o artigo 21 do Decreto Federal n°. 11.462/23° dispde:

Art. 21. A existéncia de pregos registrados implicara
compromisso de fornecimento nas condigdes estabelecidas,
mas ndo obrigara a Administracdo a contratar, facultada a
realizagdo de licitagdo especifica para a aquisicao pretendida,
desde que devidamente justificada.

O sistema permite agrupar demandas de diversos 6rgaos e entidades em
uma unica licitagdo, o que amplia o poder de barganha da Administragao, atraindo
propostas mais competitivas e gerando economias substanciais. Como é salientado
por Ronny Charles L. Torres, ele "reduz os custos burocraticos associados a
realizagdo de multiplos certames, gerando economia de escala e ampliando

potencialmente o poder de barganha da Administragao".®

Essa é uma das principais caracteristicas do SRP. O referido procedimento
auxiliar permite que uma unica licitagdo reuna pretensdes contratuais de varios
orgaos publicos, o que nao apenas amplia o objeto da licitagdo, mas também reduz
os custos burocraticos associados a realizacdo de multiplos certames, gerando
economia de escala e ampliando potencialmente o poder de barganha da

Administracao.

Uma vez estabelecida a ARP, as contratagdes subsequentes tornam-se
mais ageis, pois eliminam a necessidade de iniciar um novo processo licitatério para

cada demanda, respeitando os precos e condi¢cdes previamente estabelecidos.

O SRP pode ser utilizado para a contratagao de bens, servigos (inclusive
os remunerados por unidade de medida, como horas de servico ou postos de
trabalho) e, sob condi¢des especificas, até mesmo obras e servicos de engenharia

padronizados e sem complexidade técnica.

5 BRASIL. Decreto n° 11.462, de 31 de marco de 2023. Regulamenta os arts. 82 a 86 da Lei n® 14.133/2021
para dispor sobre o Sistema de Registro de Precos. Brasilia, DF, 2023.

® TORRES, Ronny Charles Lopes de. Leis de Licitagdes Piiblicas Comentadas. 16. ed. Salvador: JusPodivm,
2025.
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O Art. 3° do Decreto n°. 11.462/2023 elenca as situagdes em que o SRP
pode ser adotado pela Administragdo, destacando sua aplicagao em cenarios de

demandas recorrentes ou incertas:

I. Contratagcbes Permanentes ou Frequentes: Ideal para objetos com
caracteristicas que demandam aquisi¢cdes ou contratagdes continuas ao longo do
tempo.

Il. Entregas Parceladas ou Servigos por Unidade de Medida: Conveniente para
bens adquiridos em lotes ou servigos cuja remuneragao € atrelada a produgao
(horas, postos de trabalho).

lIl. Atendimento a Multiplos Orgaos/Entidades: Permite centralizar a demanda de
diversas unidades administrativas, seja em compras centralizadas ou para
adeséo posterior.

IV. Execug¢ao Descentralizada de Programas/Projetos Federais: Facilita a
aquisicao de bens e servicos necessarios a iniciativas federais executadas por
diferentes entes.

V. Quantitativo Indefinido: Quando a natureza do objeto impede a definigéo prévia
da quantidade exata a ser demandada, o SRP oferece flexibilidade para atender

a demanda a medida que ela surge.

Os principais atores envolvidos no SRP sdao o é6rgao ou entidade
gerenciadora (responsavel pela conducgao do processo e gerenciamento da ARP), o
o6rgao ou entidade participante (que integra a licitagdo inicial e a ARP), e o érgao
ou entidade nao participante (que pode aderir a ARP posteriormente, a popular

"carona").

Em sintese, o SRP, sob a égide da NLLC e seu decreto regulamentador,
se consolida como uma ferramenta essencial de planejamento e gestdo que, ao
formalizar pregos e condi¢des de forma prévia, potencializa a eficiéncia, a economia
e a agilidade nas contratagcdes publicas, ao mesmo tempo em que demanda rigoroso

cumprimento das normas para garantir sua legitimidade e vantajosidade.

2. A Adesdo a Ata de Registro de Pregos na Lei n°. 14.133/21: Conceito,
Requisitos Legais e Cautelas Necessarias.



X PORTAL L&C

LICITAGAO E CONTRATO
~

A adesao a ARP, ou "carona", refere-se a possibilidade de érgaos e
entidades da Administragdo Publica que n&o participaram do processo licitatorio
original utilizarem os pregos e condigdes registrados em uma ARP de outro 6rgéo.
Trata-se de uma prerrogativa que visa otimizar recursos e acelerar contratagdes, mas
que, na NLLC e no Decreto Federal n°. 11.462/2023, ganhou contornos mais
delimitados para evitar abusos e garantir a estrita observancia aos principios da

Administragédo Publica.

Conforme o Art. 31 do Decreto n°. 11.462/2023, a adesdo a ARP por

orgaos nao participantes requer a observancia de requisitos cruciais:

v'Justificativa da Vantagem: O 6rgao aderente deve apresentar uma justificativa
clara da vantagem da adesdo, que pode incluir situacbes de provavel

desabastecimento ou descontinuidade de servigo publico;

v Compatibilidade de Valores com o Mercado: E indispensavel demonstrar que
os valores registrados na ARP sao compativeis com os pregos praticados no
mercado, nos termos do Art. 23 da Lei n°. 14.133/2021;

v Consulta e Aceitacao Prévias: A adesdo depende da consulta e aceitagédo
prévia tanto do 6rgao ou entidade gerenciadora da ARP quanto do fornecedor
registrado. A autorizagdo do gerenciador sé ocorre apdés a aceitagdo do

fornecedor;

v" Prazo para Contratagao: Apds a autorizagdo, o 6érgdo nao participante tem até
90 (noventa) dias para efetivar a aquisicdo ou contratacao, respeitando o prazo

de vigéncia da ata, com possibilidade de prorrogagao excepcional.

ApOs a autorizagédo do 6rgao ou da entidade gerenciadora, o 6rgdo ou a
entidade nao participante efetivara a aquisicdo ou a contratacéo solicitada em até 90
(noventa) dias, observado o prazo de vigéncia da ata. O referido prazo previsto
podera ser prorrogado excepcionalmente, mediante solicitagdo do 6rgado ou da
entidade n&o participante aceita pelo 6rgao ou pela entidade gerenciadora, desde que

respeitado o limite temporal de vigéncia da ata de registro de precgos.

Além dos requisitos mencionados anteriormente, tanto a Lei n°. 14.133/21,
quanto Decreto n° 11.462/2023 impde limites quantitativos rigorosos para as
adesoes, previstos em seu Art. 32:
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v' As aquisi¢des adicionais por 6rgdo ou entidade ndo poderdo exceder 50% dos

quantitativos registrados na ARP para o 6érgao gerenciador e participantes.

v' O quantitativo total decorrente de todas as adesdes nado podera exceder o dobro
do quantitativo de cada item registrado na ARP, independentemente do numero

de 6rgaos aderentes.

Ha excecbes para aquisicao emergencial de medicamentos e materiais
médico-hospitalares (para ARPs gerenciadas pelo Ministério da Saude) e para
transferéncias voluntarias para programas ou projetos federais descentralizados,

onde o limite total de adesdes nao se aplica.

E fundamental compreender que, como ressaltado pela doutrina e
jurisprudéncia os 6rgéos de controle, a adesao a ARP €& uma medida excepcional,
ndao um mecanismo ordinario de contratacdo, e exige justificativa baseada em

interesse publico imediato e vantajoso.

3. Do Posicionamento do Tribunal de Contas da Unido (TCU) e as Cautelas
Essenciais

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) tem sido um baluarte na fiscalizagéao
do uso da adesado, buscando coibir praticas que desvirtuem sua finalidade. A
jurisprudéncia do TCU, como evidenciado no Acoérddo n° 2.630/20247 (Plenario),

enfatiza a necessidade de motivacado expressa para a adesao:

A adesdo a ata deve ser justificada com a compatibilidade do
objeto e as necessidades do 6rgdo, é claramente afirmado que
a adesdo sem a comprovacdo da compatibilidade do objeto
reqgistrado com as reais necessidades da entidade aderente e
sem o detalhamento das necessidades é dissonante com a
jurisprudéncia.

Nesse mesmo sentido o TCU, em representagao, julgou que:

A adesdo a ata de registro de precos sem a
motivacdo expressa da comprovacdo da compatibilidade do
objeto registrado as reais necessidades da entidade e sem o
detalhamento das necessidades que pretendia suprir por meio

7 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (TCU). Acordao 2.630/2024 — Plenario. Brasilia, DF, 2024.
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do contrato esta em dissonancia com a jurisprudéncia do
Tribunal.

Adicionalmente, o Tribunal exige que a vantajosidade econdmica da
adesao seja demonstrada mediante o confronto dos precos unitarios da ARP com
referenciais validos de mercado, obtidos em conformidade com o Art. 23 da Lei n°
14.133/2021 e o Art. 5° da Instrugdo Normativa SEGES/ME 65/20218.

O Tribunal destacou também que a comprovagao da vantagem da adesé&o
deve estar evidenciada pelo confronto entre os precos unitarios dos bens e servigos

constantes da ata de registro de precos e referenciais validos de mercado.

Essas exigéncias do TCU sao cruciais para assegurar que a adesdo nao
seja um mero "atalho institucional" para contornar o planejamento e o processo
licitatério, pratica que, levou ao surgimento da "industria da carona" no passado. A
NLLC busca enfrentar esse cenario, enfatizando a governanca, a limitacdo das

adesoes e a responsabilizagado dos envolvidos.

Para tanto, é indispensavel que a adesédo seja submetida a controle
juridico prévio (Art. 53, § 4° da Lei n°® 14.133/2021), fundamentada em estudo técnico
préprio que demonstre a real necessidade do érgéo ou entidade, sem se limitar a
mera replicagdo do termo de referéncia do 6rgao gerenciador. A rastreabilidade e
publicidade do processo no Portal Nacional de Contratacbes Publicas (PNCP)
também é um ponto de controle fundamental para garantir a lisura de todo o

procedimento.

4. Potencial Econémico e Estratégias para Fornecedores Governamentais

Para os fornecedores que atuam no mercado governamental, a ARP e a
adesao representam um campo fértil de oportunidades, mas que exige estratégia e
diligéncia.

A principal vantagem é o potencial de aumento significativo nas vendas.
Uma ARP bem-sucedida pode gerar demanda n&o apenas do 6rgao gerenciador e

participantes, mas também de multiplos érgéos aderentes. A possibilidade de adesao

8 BRASIL. Ministério da Economia. Instrucio Normativa SEGES/ME n° 65, de 7 de julho de 2021. Dispde
sobre a pesquisa de precos para aquisicao de bens e contratacao de servigos em geral. Brasilia, DF, 2021.



X PORTAL L&C

LICITAGAO E CONTRATO
~

funciona como um input econdémico, influenciando diretamente a precificagdo dos

licitantes, que projetam essa ampliagdo de demanda ao formular suas propostas.

Nesse sentido, diante da regra prevista no § 5° do artigo 86 da Lei n°.
14.133/2021, que admite a adesdo de até o “dobro do quantitativo de cada item
registrado na ata de registro de pregos”’, em uma licitagcdo para aquisicdo de
determinado bem, na qual este quantitativo era de 1000 unidades, o licitante é
induzido a projetar a ampliacédo da demanda (que pode totalizar até 3000 unidades,
com o acréscimo da adesao), reduzindo o prego de sua proposta a um patamar
inferior ao eventualmente apresentado se nao fosse possivel a venda a 6rgaos nao

participantes.

A economia de escala, também é um grande gap de oportunidade para
os fornecedores governamentais que celebram com a Administracdo Publica ARP’s.
Transacionar volumes maiores, permite aos fornecedores otimizar seus custos de
producdo, logistica e aquisicdo de insumos, resultando em margens de lucro

potencialmente maiores.

A reducdo de custos transacionais deve ser aferida por parte dos
fornecedores no momento de elaboragéo das propostas. Uma vez registrado em uma
ARP, o fornecedor reduz a necessidade de participar de multiplas licitagdes para o
mesmo objeto, economizando tempo e recursos dedicados a prospeccado de novos

negocios com a Administragao Publica.

A precificacao deve levar em conta o potencial de demanda adicional via
adesdo. Propostas mais agressivas podem ser justificadas pela expectativa de
volumes maiores, mas € fundamental que a margem de lucro seja mantida em um

cenario de demanda ampliada.

Antes de licitar, o fornecedor deve analisar meticulosamente as condigcdes
do edital, especialmente as clausulas que tratam da adesdo. Entender os limites
quantitativos, as regras de gerenciamento da ata e a possibilidade de recusa do

gerenciador é crucial.

A capacidade operacional e econbmica deve ser um ponto de bastante
atencao dos fornecedores, para que durante a vigéncia e execucado da ARP, todas

as demandas possam ser atendidas de maneira satisfatéria, mesmo diante de uma
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potencial ampliagdo, evitando falhas contratuais que possam comprometer a

idoneidade da empresa e ocasionar a responsabilizacado da empresa.

A anuéncia por parte da empresa detentora da ARP, em relagéo a a
adesao é discricionaria. No entanto, é importante que essa decisao seja pautada em
critérios objetivos e razoaveis, como capacidade de atendimento, rentabilidade e
viabilidade logistica. Negativas arbitrarias podem gerar atritos, mas aceitar uma

demanda inviavel pode ser ainda pior.

Conclusao

A adesao a Ata de Registro de Precgos, sob a égide da Lei n°. 14.133/2021
e do Decreto Federal n°. 11.462/2023, deixou de ser uma zona cinzenta para se tornar
um mecanismo com contornos bem definidos. Longe de ser um "atalho
indiscriminado”, exige um rigoroso cumprimento de requisitos legais e formais, com
destaque para a justificativa da necessidade, a comprovagao da vantajosidade

econdmica e o respeito aos limites quantitativos.

O Tribunal de Contas da Unido, em sua consolidada jurisprudéncia,
reforga a importancia da transparéncia, do planejamento e da compatibilidade entre

o objeto da ARP e as reais necessidades do 6rgao aderente.

Para os fornecedores governamentais, essa nova realidade representa
tanto um desafio quanto uma oportunidade sem precedentes. Ao compreenderem a
fundo os mecanismos legais, as expectativas dos 6rgaos de controle e o real potencial
de ampliagdo de demanda, esses agentes podem estrategicamente precificar seus
produtos e servigos, otimizar suas operagdes e, de fato, alavancar seus lucros de

maneira sustentavel e em conformidade com as regras.

A adesdo a ARP, quando utilizada com diligéncia e inteligéncia,
materializa o objetivo da NLLC de promover contratagdes publicas mais eficientes,

transparentes e vantajosas para todos os envolvidos.
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