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DIREITO ADMINISTRATIVO E GESTAO PUBLICA

Apresentacao

CONPEDI Montevidéu 2024
GT Direito Administrativo e Gestdo Publicall
Prefacio

O Conselho Naciona de Pesquisa e Pés-Graduagéo em Direito promoveu em Montevidéu,

nos dias 18 a 20 de setembro de 2024, o XIIlI Encontro Internacional do CONPEDI,

congresso inspirado no tema “Estado de Derecho, Investigacion Juridica e Innovacion”.

Novamente, professores, pesquisadores e estudantes brasileiros, uruguaios e de outras

nacionalidades, reunidos em 40 Grupos de Trabalho na tradicional Facultad de Derecho —
Universidad de la Republica (FDER — UDELAR), protagonizaram mais um evento da pos-
graduacdo em Direito de grande sucesso cientifico e humano, com centenas de participantes
ambientados na historica, culturalmente rica e acolhedora cidade de Montevidéu, capital da
Republicado Uruguai.

O GT de Direito Administrativo e Gestdo Publica foi coordenado pelos professores doutores
Mateus Eduardo Siqueira Nunes Bertoncini (UNICURITIBA), Liane Francisca Huning

Pazinato (FURG — Universidade Federal do Rio Grande) e Daniel Artecona Gulla (FDER —
UDELAR), que conduziram e assistiram as apresentacdes de 17 trabalhos cientificos.

Comunicagdes essas seguidas de amplo e democrético debate, com a significativa

participacdo dos presentes, numa ambiéncia demarcada pela dialeticidade e harmonia, que s6
fez crescer e aprofundar as reflexdes sobre os artigos previamente aprovados ao menos por
dois avaliadores doutores do CONPEDI, frutos de diversas pesquisas desenvolvidas em
vérios programas de mestrado e doutorado em Direito no Brasil e no exterior.

A relagdo dos trabalhos apresentados por doutores e doutorandos, mestres e mestrandos, e,
em dois casos, por graduandos devidamente assistidos por seu professor, foi a seguinte: (1) A
ANALISE DAS POLITICAS PUBLICAS RELACIONADAS A PRIVATIZACAO DE
EMPRESAS ESTATAIS FEDERAIS A LUZ DA ORDEM ECONOMICA; (2) A
ENCHENTE NO RIO GRANDE DO SUL E SEUS IMPACTOS APLICACAO DAS
REGRAS DE LICITACAO BRASILEIRAS; (3) A PRESCRICAO NAS ACOES DE



IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA: ANALISE NORMATIVA E JURISPRUDENCIAL;
(4) AGENCIAS EXECUTIVAS: DESAFIOS E PERSPECTIVAS PARA A PROMOCAO
DA EFICIENCIA NA ADMINISTRACAO PUBLICA; (5) AS ENGRENAGENS
FINANCEIRAS DA JUSTICA: UMA ANALISE DO FINANCIAMENTO PUBLICO NO
PODER JUDICIARIO; (6) AS GUERREIRAS AMAZONAS NA ATIVIDADE DE
SEGURANCA PUBLICA: AVALIACAO CONSTITUCIONAL DA LIMITACAO DE
MULHERES PARA ACESSO A CARGOS PUBLICOS; (7) CONSORCIOS
INTERMUNICIPAIS: DESAFIOS DA GESTAO ASSOCIADA PARA CONSECUCAO DE
POLITICAS PUBLICAS REGIONALIZADAS; (8) GOVERNANCA E CONTROLE DAS
CONTRATAGCOES PUBLICAS: PERSPECTIVAS E DESAFIOS DA IMPLEMENTACAO
DA SEGREGACAO DE FUNCOES NAS LICITACOES:; (9) IMPACTOS ECONOMICOS
E SOCIAIS DO CONTROLE EXTERNO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS E O
CONSEQUENCIALISMO JURIDICO; (10) INTEGRIDADE EM RISCO: A INEFICACIA
DO COMPLIANCE PUBLICO FRENTE AOS AGENTES POLITICOS NO BRASIL; (11)
NOVO GUIA HERMENEUTICO DA LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E O
DANO MORAL COLETIVO; (12) O PODER REGULAMENTAR E O ADICIONAL AO
FRETE PARA RENOVAGCAO DA MARINHA MERCANTE: EXISTIU EXCESSO DO
EXECUTIVO NO DECRETO N° 11.374/23?; (13) PRINCIPIO DO DESENVOLVIMENTO
NACIONAL SUSTENTAVEL NA NOVA LEI DE LICITACOES E CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS; (14) RITUAL DE GESTAO NO AMBITO DA GOVERNANCA
DOS EXECUTIVOS FISCAIS; (15) SISTEMA DE REGISTRO DE PRECOS:
POSSIBILIDADE DE SUBSTITUICAO DA MARCA/MODELO DE ITEM
REGISTRADO; (16) SUBSTITUICAO CONTRATUAL PREVIAMENTE A
DESESTATIZACAO DE COMPANHIAS ESTADUAIS DE SANEAMENTO BASICO:
CONSEQUENCIAS DA OPOSICAO MUNICIPAL A LUZ DO NOVO MARCO LEGAL
BRASILEIRO; (17) “CONFLITO DE INTERESSES’ NO PROCESSO
ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR DE MINAS GERAIS, EM FACE DAS
LEGISLACOES MINEIRA E FEDERAL.

Privatizagdo das empresas estatais, licitacbes, agéncias executivas, consorcios

intermunicipais, governanca e controle da Administracéo Publica, o papel dos Tribunais de
Contas, compliance publico, agentes politicos, improbidade administrativa e conflito de
interesses no processo administrativo disciplinar foram os temas sensiveis discutidos no
Grupo de Trabalho, a indicar a permanente transformacéo do Direito Administrativo,
especialmente o brasileiro, desde o advento da Constituicdo de 1988. Com efeito, os artigos
apresentados no GT Direito Administrativo e Gestdo Publica | retratam a modernizacéo
transformadora dessa disciplina juridica, que ndo mais se satisfaz com verificacOes
puramente normativas, mas que se revela em toda a sua complexidade também a partir de



andlises filosoficas, sociolégicas, pragméticas, sistémicas e criticas, conforme o leitor
denotara apreciando os trabalhos apresentados, em mais esta autorizada publicacdo do
Conselho Nacional de Pesqguisa e Pés-Graduacdo em Direito - CONPEDI.

Boa |eitura atodos!

Prof. Dr. Mateus Eduardo Siqueira Nunes Bertoncini

UNICURITIBA

Prof.2 Dra. Liane Francisca Huning Pazinato

FURG

Prof. Dr. Daniel Artecona Gulla

FDER - UDELAR



SISTEMA DE REGISTRO DE PRECOS: POSSIBILIDADE DE SUBSTITUICAO DA
MARCA/MODELO DE ITEM REGISTRADO.

PRICE REGISTRATION SYSTEM: POSSIBILITY OF REPLACING THE BRAND
IMODEL OF THE REGISTERED ITEM.

Fedra Teixeira Gongalves SimbesdeLyral

Resumo

RESUMO: O artigo aborda um especifico aspecto no sistema de registro de precos (SRP),
previsto pela Lei n° 14.133/2021 e regulamentado pelo Decreto n. © 11.462/2023: a
possibilidade de flexibilizagdo qualitativa do objeto cujos precos foram registrados em ata.
Seu objetivo central € avaliar a possibilidade juridica de substituicdo de marca ou do modelo
do produto registrado em virtude da ocorréncia de motivos supervenientes que inviabilizam
tecnicamente a entrega da mesma marca ou modelo aceito na licitagdo. Para alcangar esse
objetivo, a metodologia empregada baseou-se em uma analise interpretativa da Lei n® 14.133
/2021 e do regulamento contido no Decreto n. © 11.462/2023. Os objetivos especificos
incluiram a identificagdo da natureza juridica da ata de registro de precos e a proposicéo de
uma estratégia de alteragdo qualitativa para aquele documento vinculativo e obrigacional.
Como conclusdo, o estudo destacou uma possibilidade, com amparo no art. 124, Il, b daLei
n. ©14.133/21 para, mediante o acordo entre as partes (Administracéo e Fornecedor), haver a
troca de marca/model o da mercadoria registrada em ata.

Palavras-chave: Licitagbes, Contratos, Procedimentos auxiliares, Registro de pregos,
AlteracOes qualitativas

Abstract/Resumen/Résumeé

ABSTRACT: The article addresses a specific aspect in the price registration system (SRP),
provided for by Law 14,133/2021 and regulated by Decree 11,462/2023: the possibility of
qualitative flexibility of the object whose prices were recorded in minutes. Its central

objective is to evaluate the legal possibility of replacing the brand or model of the registered
product due to the occurrence of supervening reasons that make the delivery of the same
brand or model accepted in the bidding technically unfeasible. To achieve this objective, the
methodology used was based on an interpretative analysis of Law 14,133/2021 and the
regulation contained in Decree 11,462/2023. The specific objectives included identifying the
legal nature of the price registration minutes and proposing a qualitative change strategy for
that binding and obligatory document. As a conclusion, the study highlighted a possibility,
supported by art. 124, 11, b of Law 14,133/21 so that, through agreement between the parties
(Administration and Supplier), the brand/model of the merchandise registered in the minutes
can be changed.

1 Assessora Juridica, mestre em Direito Administrativo, doutoranda em Direito Constitucional.

196



K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. (government) acquisition process, Contracts,
Auxiliary procedures, Price registration, Qualitative changes
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INTRODUCAO

O presente artigo se propde a refletir sobre um especifico aspecto no sistema de registro
de precos (SRP), previsto pela Lei n° 14.133/2021 e regulamentado pelo Decreto n. °
11.462/2023: a possibilidade de flexibilizacdo qualitativa do objeto cujos precos foram
registrados em ata.

A andlise aqui realizada teve por instigacao a constatacao de que, ndo obstante o carater
vinculativo e obrigacional da ata de registro de precos, ha hip6teses em que fornecedores com
precos registrados solicitam a autorizagdo para substituicdo de marca ou do modelo do produto
em virtude da ocorréncia de motivos supervenientes que inviabilizam tecnicamente a entrega
da mesma marca ou modelo aceito na licitagao.

Como os referidos normativos regentes da matéria preveem a possibilidade de alteragcdes
dos precos registrados, sem nada mencionar acerca de modificacdes qualitativas, ante a
impossibilidade de atendimento das especificidades licitadas, adota-se o cancelamento dos
precos registrados, bem como, a realizacdo de outra licitacdo especifica para a aquisi¢ao
pretendida.

Contudo, considerando-se aspectos relativos a eficiéncia na consecu¢do do interesse
publico, exsurge a pergunta: cancelar uma ata de registro de precos e realizar um novo
procedimento licitatdrio serd a op¢do mais vantajosa para a Administracao?

A andlise econdmica das licitacdes revela os altos custos inerentes ao processamento
das contratacdes publicas. Nessa senda, hd relevancia em estudar formas para conferir maior
eficiéncia ao sistema de registro de precos e por isso, 0 objetivo deste trabalho € refletir sobre
as hipdteses que autorizam, excepcionalmente, a substituicdo do objeto ofertado no certame.

O artigo tem como fulcro a interpretacdo do instituto juridico dos procedimentos
auxiliares, consoante disciplina a Lei n° 14.133/2021 em alinhamento com o regulamento do
sistema de registro de precos para a contratagdo de bens e servigos, inclusive obras e servigos
de engenharia, no ambito da Administracdo Publica federal direta, autdrquica e fundacional,
contido no Decreto n. ° 11.462/2023. Além disso, o estudo utiliza como referéncia os
precedentes jurisprudenciais do Tribunal de Contas da Unido, que tratam da flexibilizacdo do
objeto licitado.

Assim, o primeiro capitulo ird discorrer sobre como o sistema de registro de precos foi
previsto na Lei n° 14.133/2021, enquanto o segundo fard reflexdes sobre a natureza juridica da

ata de registro de precos. E o terceiro capitulo enfrentard a anélise da possibilidade juridica de
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alteracdo do objeto. Dessa forma, passa-se ao desenvolvimento do presente estudo que abordara

a temadtica de forma panoramica.

1. DO SISTEMA DE REGISTRO DE PRECOS NA LEI N. ° 14.133/2021.

Uma das mais relevantes previsdes garantidoras do Estado Democratico de Direito estd
contida no art. 37, inc. XXI, da Constituicdo da Republica, o qual prevé que, ressalvadas as
excecoes legais, as obras, servigos, compras e aliena¢des da Administragdo Publica submetem-
se a obrigatoriedade de realiza¢do do procedimento licitatorio.

Trata-se de dispositivo destinado a equilibrar os interesses publicos e privados, pois, ao
tempo em que promove a eficiéncia com a escolha da proposta mais vantajosa para a
Administracdo Publica, respeita a igualdade de condi¢des entre os competidores e somente
permite exigéncias de qualificagdo técnica e econdOmica indispensdveis a garantia do
cumprimento das obrigacoes.

Pertinente aqui trazer a compreensdo de que, além de consistir em um procedimento
administrativo formal que busca selecionar a proposta mais vantajosa para contratacao pela
Administracdo Publica, a licitagdo €, em si mesma, um principio constitucional decorrente de
outros, como o da indisponibilidade e o da supremacia do interesse publico, o da moralidade
administrativa, e, principalmente, o da isonomia (ARAUJ 0, 2005, p. 507).

Nessa ordem de ideias, percebemos que a realiza¢do de certame prévio a contratacio
ndo se cuida apenas um mero cumprimento de formalidades, mas sim da instrumentaliza¢ao do
principio da impessoalidade regente de toda a Administracdo Publica (art. 37, CR/88).

Assim, por conduzir a uma escolha impessoal daquele que contratard com o Estado, a
licitacdo se constitui em verdadeira garantia do Estado Democritico de Direito. E esse
entendimento a configura como valioso mecanismo de prevencdo a corrup¢do (BANDEIRA,
2004, p. 38).

Segue-se que o legislador constituinte, preocupado com a transparéncia da contratacao
publica no periodo de redemocratizagao e interessado em solucionar a problematica que se
verificava a época no Pais com a diversidade de leis sobre a matéria (BANDEIRA, 2008, p. 2-
3), fez incluir no art. 22 da CR/88 o inciso XXVII, que incumbe a Unido a titularidade da
competéncia para editar normas gerais de licitacao e contratacdo, aplicaveis a toda a Federacgdo.

Ao tempo da promulgacdo da atual Constituicio da Republica, foi recepcionado o
Decreto-Lei n° 2.300, de 1986, como um inicio de tentativa de unificar no pais as normas gerais

licitatorias.
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No entanto, o intuito de padronizacdo das normas gerais de licitacdo para toda a
Federacdo somente veio a ser alcangado em 1993, quando a competéncia constitucional veio a
ser efetivamente exercida ao ser sancionada a Lei n° 8.666.

Na atualidade, é a Lei n°® 14.133, de 2021 que, consoante o seu art. 1°, estabelece normas
gerais de licitacdo e contratacdo para as Administracdes Publicas diretas, autdrquicas e
fundacionais da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

E bem certo que, por trazer um regramento para contratacdes piblicas extremamente
detalhado e minucioso, a Lei n° 14.133/2021 reacendeu um debate doutrinario' sobre os limites
e possibilidades quanto as regras que sdo normas gerais e quanto as que sao normas especificas.
A controvérsia, contudo, ndo serd objeto de andlise neste artigo cujo intento é examinar uma
particular possiblidade de alteracdo na ata de registro de precos.

A referida ata € o documento vinculativo e obrigacional, com caracteristica de
compromisso para futura contratagcdo, elemento integrante e central do sistema de registro de
precos que, por seu turno, € um dos procedimentos auxiliares das licitagdes e das contratagdes
regidas pela Lei n® 14.133/2021.

Embora o art. 6° daquela lei geral de licitagdes traga um extenso rol de defini¢des dos
institutos juridicos ali tratados, observamos que nao hd naquele corpo normativo uma
conceituagdo para os ‘“‘procedimentos auxiliares”, que sdo referenciados no art. 78:
credenciamento, pré-qualificacdo, procedimento de manifestacdo de interesse, sistema de
registro de precos e registro cadastral.

A andlise de cada um daqueles institutos percebe que o traco comum que possuem € o
de consistirem em mecanismos voltados para a facilitagdo das contratagdes publicas, de modo
a propiciar a Administragdo o alcance de bens ou servi¢os de forma mais célere e com reduzida
complexidade.

Aqueles procedimentos ali previstos ndo sdao modalidades de licitacdo, mas sim,
instrumentos auxiliares, aptos a conferir o devido suporte a Administragdo para viabilizar

contratagdes mais eficazes, dinamizar a fase preparatéria e reduzir os custos transacionais

! Nesse sentido, sio exemplos:

As ‘normas gerais de licitacdo e contratagdo’ na visdo do relator. Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniao-
e-analise/artigos/as-normas-gerais-de-licitacao-e-contratacao-na-visao-do-relator-08 112023 ?non-beta=1>
Normas gerais X normas ndo gerais na nova lei de licitagdes. Disponivel em: <<
https://ronnycharles.com.br/normas-gerais-x-normas-nao-gerais-na-nova-lei-de-licitacoes/>>

Competéncia normativa sobre contratacdes publicas: o que é norma geral e norma especifica na Lei n°
14.133/2021. Disponivel em: << https://www.novaleilicitacao.com.br/2021/09/17/competencia-normativa-sobre-
contratacoes-publicas-o-que-e-norma-geral-e-norma-especifica-na-lei-no-14-133-2021/>>
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N

intrinsecos ao tramite processual e a relacdo entre o Poder Publico e o mercado privado
(AMORIM, 2021, p.193).

Neste artigo, voltamos as atengdes para um daqueles instrumentos, especificamente o
sistema de registro de precos (SRP), cujo conceito legal reside no inciso XLV do art. 6° da Lei
n°® 14.133/2021: conjunto de procedimentos para realizacdo, mediante contratacdo direta ou
licitacdo nas modalidades pregdo ou concorréncia, de registro formal de precos relativos a
prestacao de servigos, a obras e a aquisicdo e locagao de bens para contratacdes futuras.

Da conceituacio ja se depreende que a utilizagc@o do sistema de registro de pregos precisa
observar toda a fase preparatéria das contratacdes publicas, em que hd a identificacdo da
necessidade de aquisicdo de bens ou servigos, a elaboragdo de um planejamento e a realizagdo
de pesquisa de mercado, tudo para conduzir a decisao pela oportunidade e conveniéncia de se
efetuar uma contratacdo direta (por dispensa ou por inexigibilidade) ou de se elaborar o edital
de licitagdo para registro de precos, nas modalidades pregdo ou concorréncia.

A peculiaridade do SRP se evidencia no momento posterior a escolha do
fornecedor/prestador direto ou do licitante vencedor do certame, porquanto nao resultard, na
imediata sequéncia, na formalizacdo de um instrumento de contrato, nem de outro instrumento
habil, como carta-contrato, nota de empenho de despesa, autorizacdo de compra ou ordem de
execugdo de servigo.

No sistema em comento, que pode ser usado para a contratacdo de bens e servigos,
inclusive de obras e servicos de engenharia, o passo seguinte ao término do procedimento
licitatério (ou de contratacao direta) é a formagao da ata de registro de precos.

Ja o contrato, ou o instrumento equivalente, € uma decorréncia daquele documento no
qual sdo registrados o objeto, os precos, os fornecedores, os 6rgdos participantes e as condi¢des
a serem praticadas, conforme as disposi¢des contidas no edital da licitacdo, no aviso ou
instrumento de contratacdo direta e nas propostas apresentadas.

Para melhor percebermos o instituto, observamos aqui nao somente as disposi¢des sobre
aquele procedimento auxiliar constantes nos art. 82 a art. 86 da Lei n°® 14.133/2021, mas também
as previstas no Decreto n. © 11.462 de 31 de margo de 2023, que regulamenta o sistema de
registro de precos no ambito da Administragdo Publica federal direta, autdrquica e fundacional.

E o art. 18 do referido Decreto n. ° 11.462/2023 que bem evidencia a sequéncia

procedimental do sistema de registro de precos acima comentada:

Art. 18. Apds a homologacdo da licitagdo ou da contratacdo direta, deverdo ser

observadas as seguintes condi¢des para a formalizacao da ata de registro de precos:
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I - serdo registrados na ata os pregos e os quantitativos do adjudicatério, observado o
disposto no inciso IV do caput do art. 15;

II - serd incluido na ata, na forma de anexo, o registro:

a) dos licitantes ou dos fornecedores que aceitarem cotar os bens, as obras ou 0s
servicos com pregos iguais aos do adjudicatdrio, observada a classificagdo na
licitagdo; e

b) dos licitantes ou dos fornecedores que mantiverem sua proposta original; e

IIT - serd respeitada, nas contratacdes, a ordem de classificacdo dos licitantes ou

fornecedores registrados na ata.

Ao tempo da publicac¢do daquele regulamento, o Ministério da Gestao e da Inovagdo em
Servicos Publicos fez constar em sua pdgina, na rede mundial de computadores, uma matéria

em que assim destacava os proveitos do uso do sistema de registro de precos’:

O uso do sistema de registro de precos gera uma significativa redu¢do nos custos
processuais de licitacdo, ja que a licitacdo € realizada apenas uma vez para a formacao
da ata de registro de precos, e as contratagdes sdo realizadas posteriormente conforme
a necessidade da Administracdo Publica. Isso garante mais planejamento das
contratacdes pelos 6rgdos participantes ou aqueles que aderiram a ARP.

Além desses beneficios, o sistema de registro de precos também contribui para
conferir maior transparéncia aos gastos publicos e racionalizacdo de recursos, uma
vez que permite uma melhor gestdo e planejamento das despesas, além de estimular a
concorréncia no mercado e favorecer a ampliacdo do acesso de fornecedores a

administracdo publica.

2. DA ATA DE REGISTRO DE PRECOS.

Vimos no tépico anterior que a ata de registro de precos ainda nao é um contrato, pois,
no sistema de registro de precos, € medida que antecede a formalizacdo contratual o
assentamento em ata do objeto, dos precos, dos fornecedores, dos 6rgaos ou das entidades
participantes e das condi¢des a serem praticadas. E que a ata se reveste da caracteristica de
compromisso para futura contratagao.

A Lei n° 14.133/2021 determina (art. 83) e o Decreto n. ° 11.462/2023 reforca (art. 21)
que a existéncia de precos registrados implicard compromisso de fornecimento nas condi¢des

estabelecidas — embora a Administra¢do nao esteja obrigada a contratar.

2 Governo federal regulamenta Sistema de Registro de Pregos a luz da nova lei de licitagdes. Disponivel em: <<
https://www.gov.br/gestao/pt-br/assuntos/noticias/2023/abril/governo-federal-regulamenta-sistema-de-registro-
de-precos-a-luz-da-nova-lei-de-licitacoes>> Acesso em: 16/05/2024.
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A compreensdo da logica dessa for¢a vinculante advém da observagdo as principais
hipdteses para as quais o sistema de registro de precos foi projetado, mencionadas no art. 3° do
Decreto n. ° 11.462/2023: necessidade de contratacdes permanentes ou frequentes; revisdao de
entregas parceladas ou contratagdo de servigos remunerados por unidade de medida; quando
for conveniente para atendimento a mais de um 6rgao ou a mais de uma entidade; quando for
atender a execu¢do descentralizada de programa ou projeto federal; quando, pela natureza do
objeto, ndo for possivel definir previamente o quantitativo a ser demandado pela Administragao.

Vé-se ali que sao listadas situacdes em que ha grande probabilidade da contratagao vir
a ser efetuada, mas em que hd alguma espécie de incerteza, seja no tempo, nas quantidades ou
nos modos.

A existéncia de uma ata de registro de precos facilita o atuar da Administragao, portanto,
na medida em que reduz a quantidade de procedimentos licitatorios a serem realizados, o que
confere efici€ncia as contratacdes e imprime celeridade a realizacdo das politicas publicas e do
interesse coletivo.

Conforme o art. 84 da Lei n°® 14.133/2021, o prazo de vigéncia da ata de registro de
precos serd de um ano e poderd ser prorrogado, por igual periodo, desde que comprovado o
preco vantajoso. Assim, enquanto a ata estiver vigente, somente € necessdrio convocar o
detentor do registro, a quem € assegurada a preferéncia de fornecimento. E este se obriga a
fornecer, por aquele mesmo periodo de vigéncia, nos precos e condicdes registrados.

Essa condic@o vinculativa e obrigacional bem revela que a ata de registro de pregos
possui natureza juridica andloga a promessa de contrato, ou de contrato preliminar, consoante
o positivado entre os art. 462 e 466 do Cddigo Civil (Lei n® 10.406, de 10 de janeiro de 2002).

O contrato preliminar, também referido por pré-contrato, se constitui em um negocio
juridico compromissério em que ha uma estipulacdo de deveres futuros, com a funcdo de
conferir seguranca as partes das condicdes que constardo no contrato definitivo.

Sobre este instituto, colhe-se na doutrina civilista que forma um vinculo obrigacional
entre as partes que irdo futuramente contratar, na medida em que pelo menos alguns elementos
(os essenciais) do negdcio juridico futuro ja foram delineados e acordados (RIBEIRO, 2003).

Reza o art. 89 da Lei n° 14.133/2021 que os contratos ali tratados sdo regidos pelos
preceitos de direito publico, e a eles serdo aplicados, supletivamente, os principios da teoria
geral dos contratos e as disposi¢des de direito privado, o que significa dizer que a Administracao
Publica ndo estd adstrita a utilizacdo dos institutos previstos no Direito Administrativo,
cabendo-lhe aplicar outros ramos juridicos tteis a preservacao do interesse coletivo, desde que

nao conflitantes.
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Trata-se de posicionamento alinhado a doutrina administrativista de escol, segundo a
qual a Administracdo Publica ndo esgota a sua regulacdo juridica no Direito Administrativo
(OTERO, 2013, p. 32).

Ante a previsao de aplicacdo supletiva dos principios da teoria geral dos contratos aos
contratos regidos pela Lei n° 14.133/2021, € inelutdvel que a natureza juridica da ata de registro

de precos € a de um pré-contrato administrativo (SILVA, 2022).

3. DA POSSIBILIDADE JURIDICA DE ALTERACAO DO OBJETO.

O art. 82, VI da Lei n° 14.133/2021 determina que o edital de licitacdo para registro de
precos devera dispor sobre as condi¢des para alteracao de pregos registrados.

E o Decreto n. ° 11.462/2023, que regulamenta o sistema de registro de precos no ambito
da Administracdo Publica federal direta, autarquica e fundacional, prevé a possibilidade de

alteracoes dos precos registrados nas seguintes hipoteses:

Art. 25. Os pregos registrados poderdo ser alterados ou atualizados em decorréncia de
eventual reducdo dos pregos praticados no mercado ou de fato que eleve o custo dos
bens, das obras ou dos servicos registrados, nas seguintes situagdes:

I - em caso de forca maior, caso fortuito ou fato do principe ou em decorréncia de
fatos imprevisiveis ou previsiveis de consequéncias incalculdveis, que inviabilizem a
execugdo da ata tal como pactuada, nos termos do disposto na alinea “d” do inciso II
do caput do art. 124 da Lei n° 14.133, de 2021;

II - em caso de criagdo, alteracdo ou exting@o de quaisquer tributos ou encargos legais
ou superveniéncia de disposi¢des legais, com comprovada repercussdo sobre os
precos registrados; ou

III - na hipétese de previsdo no edital ou no aviso de contratacio direta de cldusula de
reajustamento ou repactuagdo sobre os pregos registrados, nos termos do disposto na
Lei n°® 14.133, de 2021.

Verifica-se que o destacado dispositivo tratou de alteragdes nos precos registrados, em
prestigio a observancia da necessdria manutencdo da condicdo de equilibrio da equagdo
econOmico-financeira, que é um direito do particular e um dever da Administracdo com
fundamento no art. 37, XXI, da Constitui¢do da Reptblica.

Entretanto, nada ali foi mencionado sobre possiveis altera¢des qualitativas na ata,
respeitantes as demais especificacdes do objeto, tais como marcas, tamanhos ou cores.

Evidentemente, ndo se poderia cogitar a permissao para livres modificacdes no objeto,
ao talante do Administrador ou do administrado, posto que isso iria desconceituar a propria ata
de registro de precos e configurar verdadeira burla a licitacao.

Porém, ha hipéteses em que fornecedores com precos registrados solicitam a

autorizagdo para substitui¢do de marca ou do modelo do produto em virtude da ocorréncia de
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motivos supervenientes que inviabilizam tecnicamente a entrega da mesma marca ou modelo
aceito na licitacao.

E o caso, por exemplo, em que se verifica a solucdo de continuidade do objeto registrado
em ata de registro de pregos porque a fabricante encerra a produ¢do de um modelo do produto
com o qual a fornecedora venceu o certame.

Ha diversos cendrios em que um produto que atendia as especificacdes constantes no
edital ao tempo da licitacdo deixa de ser produzido quando da convocacdo do fornecedor para
entrega do bem. Sdo exemplos de causas para interrup¢ao da producdo: a escassez de insumos
provenientes de locais onde iniciaram-se guerras ou ocorreram desastres naturais; grandes
aumentos de precos de insumos importados em decorréncia de oscilacbes em moedas
estrangeiras; ou modificacdes em normas técnicas exigiveis — como acontece quando a
Associacao Brasileira de Normas Técnicas (ABNT) promove revisoes.

O rapido avanco tecnoldgico e seus impactos diretos na producdo de bens e servigos é
outro aspecto relevante a ser considerado.

Conforme esclarece o Sistema Inddstria’, vive-se atualmente a quarta revolugdo
industrial, também referida por Industria 4.0, fendmeno que impacta significativamente a
produtividade por envolver um amplo sistema de tecnologias avangadas, tais como inteligéncia
artificial, robdtica, internet das coisas e computacdo em nuvem que, de forma muito acelerada,
estdo mudando as formas de produgdo e os modelos de negécios no Brasil € no mundo.

Toda essa tecnologia em alta velocidade tem repercussao no aceleramento da producao
das solugdes, de modo que uma ferramenta, um equipamento ou um software que tiveram seus
precos registrados em uma ata podem vir a ser desatualizados durante o transcorrer da vigéncia
daquele instrumento vinculante.

Os avangos tecnoldgicos provocam a manifestacio da chamada obsolescéncia
tecnoldgica, também referida por obsolescéncia de fungiio. Trata-se de uma condigio,
decorrente da continua introducdo de artigos aperfeicoados no mercado, que ocorre quando um
produto, mesmo em perfeito estado de funcionamento e cumprindo a aplicabilidade para a qual
foi projetado, deixa de ser util devido ao surgimento de um novo modelo, com tecnologia mais

avangada, que acaba desempenhando com mais efici€ncia as necessidades do consumidor.

3 Integram essa rede a Confederagdo Nacional da Inddstria (CNI), o Servigo Social da Inddstria (SESI), o Servigo
Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI), as Federacdes Estaduais da industria dos 26 Estados e do Distrito
Federal, além de 1.280 Sindicatos Patronais Industriais. Disponivel em: <<
https://www.portaldaindustria.com.br/industria-de-a-z/industria-4-0/>> Acesso em: 14/05/2024.

4 Para melhor compreensio, ver: Conhe¢a a obsolescéncia de fungio. Disponivel em: <<
https://www.ecycle.com.br/obsolescencia-de-funcao/>> Acesso em: 15/05/2024.
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Isso significa dizer que a celeridade tecnoldgica gera constantes inovagdes na producao
das mercadorias, o0 que enseja a possibilidade de que, durante o periodo de vigéncia de uma ata
de registro de precos, um produto licitado e registrado venha a ser apresentado no mercado em
uma nova versao com melhoramentos em suas fungdes.

E certo que, por observéncia ao principio da vinculagdo ao instrumento convocatdrio,
coroldrio do principio da legalidade, a Administracio ndo pode receber objeto com
especificacdes distintas daquelas originalmente estabelecidas no edital e assentadas na ata de
registro de precos, da qual decorrerdo os futuros contratos.

Portanto nas hipéteses acima referidas, em que o fornecedor se vé impossibilitado de
atender as especificacdes que constaram no edital e que foram registradas em ata, serd possivel
ser realizado o cancelamento dos pregos registrados (art. 29, II do Decreto n. © 11.462/2023),
bem como, que sempre serd facultada a realizacdo de licitacdo especifica para a aquisi¢ao
pretendida, desde que devidamente motivada (art. 83 da Lei n°® 14.133/2021).

Contudo, o que o presente artigo quer suscitar € a ideia de que cancelar uma ata de
registro de precos e realizar um novo procedimento licitatério poderd ndo ser a opcdo mais
vantajosa para a Administracdo. Antes, pelo contrdrio, poderd configurar malferimento ao
principio constitucional da efici€ncia, regente de todas as contratagdes publicas (art. 37, CR).

O sistema de registro de precos se caracteriza como um procedimento auxiliar que
confere grande eficiéncia a atuacdo da Administracdo Publica justamente por reduzir a
necessidade de realizar procedimento licitatério para selecionar fornecedor e proposta para cada
contratagdo especifica, o que permite o fornecimento de bens e a prestagcao de servigos de forma
mais célere e com menos custos.

Para o Tribunal de Contas da Unido, quando utilizado adequadamente, o sistema de
registro de pregos proporciona agilidade nas contratagdes, reduz os esforcos administrativos e
possibilita ganhos de escala, especialmente quando um sé certame puder ser utilizado para
satisfazer as necessidades de diferentes organizacdes publicas (BRASIL, 2023, p. 630).

Portanto, se o fornecedor pede autoriza¢do para substituicio de uma marca ou de um
modelo do produto registrado, mantendo o equilibrio econdmico-financeiro, e a andlise da
unidade técnica verifica que a versdo do equipamento proposto para fins da troca pleiteada
atende perfeitamente o interesse publico, ndo nos parece razodvel a negativa do pleito, o
cancelamento da ata, tampouco a realizacdo de nova licitagao.

A decisdo comporta que seja feita a andlise dos custos de transacdo associados a
licitagdo, conforme propde a literatura econdmica (FIUZA, 2009, p. 241), o que engloba a

verificacdo de todos os custos econdmicos diretos e indiretos de recursos materiais, os de

206



alocagdo de pessoas envolvidas nos tramites burocraticos e os incorridos pela prépria
Administracdo, que devem ser somados ao preco de aquisi¢do, direta dos bens e servicos
transacionados.

Adita o Economista (FIIjZA, 2009, p. 241):

Mas, além dos custos de transa¢do incorridos diretamente pelo 6érgdo comprador, vale
notar que ha também os incorridos pelos fornecedores, os quais sdo repassados aos
precos praticados, segundo o mesmo estudo. Sdo custos com cadastramentos,
obtencdo de certiddes, realizacdo de ensaios, produgcdo de amostras, interposi¢do de
recursos judiciais, necessidades de deslocamentos de pessoal. Quanto mais tramites
burocraticos e quanto maior a incerteza sobre a conclusdo do processo de compra,

maiores ficam sendo os custos das firmas participantes da licitacdo.

Juristas também examinaram os fundamentos econdmicos dos mecanismos das
licitacdes e contratacdes publicas (CAMELO, NOBREGA, TORRES, 2023, p-179) e
observaram que, mesmo para aquisi¢ao de bens simples, hd um claudicante e custoso processo
de planejamento e defini¢ao da pretensao contratual, publicagao de edital e a realizacdo de uma
sessdo de apresentacdo de propostas, além de toda uma rotina de verificagdo, o que afeta toda
a cadeia que precede a contratacdo e gera impacto nos custos transacionais.

Além de todos os custos do procedimento licitatério examinados pela teoria econdmica,
iremos aqui acrescentar um fator que consideramos de extrema relevancia: o tempo.

Consoante o art. 17 da Lei n° 14.133/2021, o processo licitatério compreende uma
sequéncia de sete fases: preparatdria; de divulgacdo do edital de licitacdo; de apresentacao de
propostas e lances, de julgamento; de habilitacdo; recursal; e, de homologacao.

E, segundo as informacdes constantes no Portal da Transparéncia®, o periodo de
tramitacdo das licitagdes da publicacdo até a efetiva contratagdo, em maioria, situa-se entre 3 e
4 meses.

Cabe aqui observar que a informagao divulgada naquele Portal nao incluiu o periodo
referente a fase preparatdria, que também pode demorar varios meses posto que demanda uma
série de consideragdes técnicas, mercadoldgicas e de gestao, de modo a assegurar o alinhamento
das contratacdes ao planejamento estratégico e as leis or¢camentdrias e promover eficiéncia,
efetividade e eficdcia em suas contratagdes (art. 11, pardgrafo tinico da Lei n® 14.133/2021).

Parece-nos, portanto que, por todos esses custos econdmicos e delongas que envolvem

a realizacdo de uma licitacdo, a adocdo do cancelamento da ata de registro de precos e a

5 Disponivel em:<< https://portaldatransparencia.gov.br/licitacoes>> Acesso em: 16/05/2024.
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conseguinte realizacdo de novo certame ndo sdao medidas eficientes nem vantajosas na
persecucdo do atendimento ao interesse publico.

Cumpre ressaltar que a locugdo interesse publico € aqui empregada no sentido que
traduz aquele resultante da parcela coincidente dos interesses individuais de determinada
sociedade, externado pela dimensdo coletiva desses interesses e fixado pelo préprio Direito
positivo cuja ontologia € constitucional (GABARDO, HACHEM, 2010, p. 195). E dizer,
referimo-nos aos interesses coletivos dos beneficiarios da atividade administrativa, € ndo aos
interesses da Administragao Publica ou de governantes.

Por isso, na andlise da pretensdo modificativa, faz-se oportuno recorrer ao entendimento
J4 aqui exposto, que atribui a ata de registro de precos a natureza juridica de pré-contrato
administrativo, continente de todos os requisitos essenciais ao contrato a ser celebrado.

Nessa senda, é preciso ter em mente que os contratos administrativos - decorrentes de
atas ou ndo - podem sofrer alteracdes qualitativas, definidas como necessdrias quando for
preciso modificar o projeto ou as especificacdes, para melhor adequacdo técnica aos seus
objetivos.

Trata-se de permissivo previsto na Lei n. © 14.133/2021, mais especificamente no artigo

124, 11, “b” assim escrito:

Art. 124. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as devidas
justificativas, nos seguintes casos:

(..)

II - por acordo das partes:

b) quando necessaria a modificagdo do regime de execucdo da obra ou servigo, bem
como do modo de fornecimento, em face de verificacio técnica da inaplicabilidade

dos termos contratuais origindrios;

Com base no dispositivo supracitado, a doutrina e a jurisprudéncia admitem a
possibilidade de substituicao do objeto contratado em decorréncia de questdes técnicas, como,
por exemplo, a descontinuidade superveniente de producdo de determinado modelo de
equipamento ofertado pelo licitante ou, ainda, a impossibilidade de entrega do objeto
especificado no contrato em razdo de circunstincias que extrapolem o controle ou a
previsibilidade diligente do contratado.

Em defesa da possibilidade de alteracdo do produto no curso da execucdo contratual,

confira-se o ensinamento (FERNANDES, 2013, p. 400-401):

...tenha-se em vista a situagd@o da retirada de um produto do mercado pelo fabricante,

inviabilizando o cumprimento da obrigacdo de um fornecedor, nos termos ajustados.
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Pode a Administragdo Publica aceitar produto de qualidade equivalente ou superior

pelo mesmo prego.

Com a proficiéncia que lhe é peculiar, Marcal Justen Filho argumenta que, nos casos de
inovagdes tecnoldgicas que apresentem solugdes de qualidade superior aquela considerada por
ocasido da licitagdo, a Administracdo tem mesmo o dever de promover alteracdes e evitar o
recebimento de prestacdo obsoleta (JUSTEN FILHO, 2021, p. 1368).

Do Acérdao n. © 2.390/2010 — Plenario, do Tribunal de Contas da Unido, extrai-se o
entendimento no sentido da admissibilidade da substituicdo do objeto no curso da execucdo
contratual desde que haja a comprovagao robusta da equivaléncia operacional do modelo eleito
com aquele informado pela contratada ainda na fase de licitagdo. E, € de dizer também, de
equivaléncia de preco.

Em refor¢o, merece igualmente ser aqui mencionado o Acérddo n. ° 394/2013 —
Plenério, do Tribunal de Contas da Unido que bem evidencia a inexisténcia de ébice em aceitar

a substituicao por produto que apresente qualidade superior ao ofertado inicialmente:

Sob tais circunstincias, ndo vejo afronta ao interesse ptiblico nem aos principios
licitatdrios a oferta de produto de qualidade superior ao desejado pela administragdo

contratante, desde que seu preco seja 0 mais vantajoso entre as propostas validas.

Portanto, a substituicdo do objeto contratado € excepcionalmente admitida, mediante

termo de aditamento contratual, desde que demonstrado (AMORIM, 2021, p. 253):

- a equivaléncia ou superioridade técnica e operacional do novo produto ofertado;
- a equivaléncia de preco (manutencdo da “vantajosidade” da proposta);
- a ndo afetacdo das condi¢des essenciais do contrato, de modo que a esséncia do

objeto licitado seja mantida (inocorréncia de descaracterizagcdo do objeto);

E bem certo que a ata de registro de precos ainda nio é um contrato. Porém, a solugdo
que aqui se propde € que lhe seja conferido idéntico tratamento, pois, pondera que aquele
instrumento pode ser considerado um pré-contrato administrativo de modo a permitir que,
naquelas excepcionais situacdes acima referidas, sejam promovidas alteracdes voltadas a
salvaguarda do interesse publico.

Para tanto, se faz necessdria a comprovacao para evidenciar que nao se trata de uma
hipétese de burla a licitagao, e sim, da ocorréncia de motivos supervenientes que inviabilizaram
tecnicamente a entrega da mesma marca ou modelo aceito na licitagdo.

Imprescindivel a equivaléncia de preco e ainda, ser verificado que a troca de versao nao
ird caracterizar modificagcdo do objeto licitado, porquanto resguardadas as caracteristicas
técnicas minimas e o padrdo de qualidade e desempenho previstos originalmente no edital de

licitacao.
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Assim, constatada a inviabilidade superveniente de entrega do objeto registrado;
verificado que a nova versao do produto proposta para troca ndo altera o género do produto ou
do servico licitado e atende as especificagdes técnicas editalicias ou ainda, apresenta qualidade
superior ao ofertado inicialmente, e observada a manutencdo da vantajosidade para a
Administragdo, revela-se desarrazoado simplesmente recusar a flexibiliza¢do e cancelar a ata
de registro de precos.

Nesse cendrio, resta configurada uma possibilidade, com amparo no art. 124, II, b da
Lei n. ° 14.133/21 para, mediante o acordo entre as partes (Administracdo e Fornecedor), ser

autorizada a troca de marca/modelo da mercadoria registrada em ata.

CONCLUSAO.

Nada é permanente, exceto a mudanga. (Herdclito de Efeso)

A Lei n. © 14.133/2021 preve o sistema de registro de precos como forma de selecdo de
fornecedor e proposta para contratacdes nao especificas, que poderdo ser realizadas, tantas
vezes quantas forem necessdrias, durante o periodo de validade da ata e respeitados os
quantitativos méximos definidos em edital (Brasil, 2023, p. 629-630).

Sempre importa ressaltar que o sistema de registro de precos ndo é uma modalidade de
licitagdo, mas sim, um relevante procedimento auxiliar, que se efetiva mediante contratacdo
direta ou licitacdo nas modalidades pregdo ou concorréncia, cujo resultado conduz a
formalizacdo de um documento vinculativo e obrigacional, com caracteristica de compromisso
para futura contratacdo, no qual sdo assentados o objeto, os precos, os fornecedores, os 6rgaos
participantes e as condi¢des a serem praticadas. E a chamada ata de registro de precos.

O Decreto n. ° 11.462/2023, que regulamenta o sistema de registro de precos no ambito
da Administracdo Publica federal direta, autdrquica e fundacional, prevé hipéteses em que hé a
possibilidade de alteracdes dos precos registrados, em alinhamento com a necessdria
manutencao da condi¢do de equilibrio da equag¢do econdmico-financeira, que € um direito do
particular e um dever da Administracdo com fundamento no art. 37, XXI, da Constitui¢dao da
Republica.

Todavia, aqueles normativos nada mencionam sobre possiveis alteracdes qualitativas na

ata, respeitantes as demais especificagdes do objeto, tais como marcas, tamanhos ou cores.
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O presente artigo se debrucou sobre a hipdtese de substituicdo de marca ou do modelo
do produto em virtude da ocorréncia de motivos supervenientes que inviabilizam tecnicamente
a entrega da mesma marca ou modelo aceito na licitagao.

Em tais casos, por observancia ao principio da vinculag@o ao instrumento convocatério,
a solucdo imediata que decorre daqueles normativos regentes da matéria vislumbra o
cancelamento dos precgos registrados (art. 29, II do Decreto n. ° 11.462/2023), bem como, a
realizagdo de licitagdo especifica para a aquisicao pretendida, desde que devidamente motivada
(art. 83 da Lei n°® 14.133/2021).

Contudo, a andlise aqui realizada, com fulcro na teoria econdmica, verificou que
cancelar uma ata de registro de precos e realizar um novo procedimento licitatério poderd ndao
ser a opcao mais vantajosa para a Administragao.

Alinhado ao posicionamento divulgado pelo Ministério da Gestdao e da Inovacdo em
Servicos Publicos, de que o uso do sistema de registro de precos gera uma significativa reducao
nos custos processuais de licitacdo, o presente estudo buscou contribuir com o exame de uma
possibilidade, com amparo no art. 124, II, b da Lei n. ° 14.133/21 para, mediante o acordo entre
as partes (Administracdo e Fornecedor), haver a troca de marca/modelo da mercadoria
registrada em ata.

Analisada aquela alternativa, o artigo conclui que ha situacdes de excepcionalidade em
que a promoc¢do da mudanga é medida que se coaduna com o principio da eficiéncia e que
melhor atende o interesse publico.

Nesses casos, seria desarrazoado a Administra¢do deixar de formalizar uma contratacao
vantajosa por desconsiderar uma ata de registro de precos, cuja formacdo ja consumiu recursos

econdmicos € muito tempo, € iniciar novo certame.
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