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RESUMO

Exigéncia costumeiramente formulada em editais de licitagdo e que tem gerado
debates acalorados € a de que o licitante tenha de fazer parte da rede credenciada do
fabricante do produto ou servico a ser contratado. Muitas vezes apresentada com
variagbes tais como exigéncias de carta de solidariedade ou de credenciamento ou
simplesmente comprovagéo de vinculo juridico com o fabricante, tal exigéncia, em
alguma medida, limita claramente o acesso de interessados na licitagdo, como, alias,
qualquer critério de habilitacdo ou de aceitabilidade de proposta provoca. E da
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natureza das exigéncias editalicias que sua formulagcdo acabe por afastar aqueles
que nao atendem os critérios previamente estabelecidos. O ponto nodal a ser
enfrentado neste trabalho estd em aferir se tal exigéncia deva ser rotulada como
arbitraria por causar restricdo ao carater competitivo da licitagcdo ou se, no caso
concreto, a exigéncia de vinculo juridico do licitante com o fabricante pode ser
considerada legitima.
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1. PRIMEIRAS LINHAS

A possibilidade de a Administragdo Publica exigir, nos instrumentos
convocatérios, que o licitante comprove integrar rede credenciada, autorizada ou
reconhecida pelo fabricante do produto ou servigo ofertado constitui tema antigo e
recorrentemente debatido no universo das contratagcdes publicas. Trata-se de
discussdo que envolve o equilibrio entre a necessidade de garantir a competitividade,
isonomia e ampla participagdo no certame e, por lado outro, o dever de a
Administracdo adotar cautelas legitimas para assegurar que 0 objeto contratado
atenda eficazmente as necessidades publicas com adequados padroes de
desempenho, garantia, suporte técnico, seguranga operacional e continuidade.

O ponto nodal do problema é que os argumentos tendem a ser contaminados
por abordagens reducionistas, tratando a exigéncia, por regra, como ilegitimamente
restritiva, admitindo-a apenas de forma excepcionalissima. O efeito pratico das
decisdes assim encaminhadas € que, de um modo geral, os 6rgaos da Administragao
Publica acabam se ressentido em formular exigéncias desse jaez mesmo quando
elas sao legitimas e necessarias em virtude da especificidade do objeto.

Essa perspectiva conservadora, contudo, ndo se mostra juridicamente
satisfatoria. Como ocorre com qualquer requisito editalicio potencialmente limitador
da participagao de interessados, a validade juridica da exigéncia de credenciamento
perante fabricante deve ser examinada sob o prisma do bindmio pertinéncia—
relevancia, isto €, sua relagao logica, técnica e material com o objeto contratual e sua
efetiva indispensabilidade para a protegao do interesse publico envolvido. Em outro
dizer, ndo € a mera restrigdo potencial que conduz a invalidade juridica da clausula,
mas sua auséncia de utilidade pratica, justificativa proporcional, técnica e aderente a
finalidade da contratacéao.



A legitimidade da exigéncia repousa, portanto, na demonstragdo de que ela nao
decorre de preferéncia arbitraria, um capricho ou um luxo do gestor, ou, pior, de um
direcionamento indevido, ainda que por via obliqua, mas de circunstancias concretas
que tornem a condigdo comercial ou técnica relevante para assegurar a adequada
execugdo contratual. E precisamente nesse ponto que se situa sua juridicidade: a
restricdo excepcional somente se sustenta quando indispensavel a obtencdo de
resultado mais seguro, eficiente e vantajoso para a coletividade, como, alias, deve
ser enxergada qualquer clausula restritiva. E exatamente nesse contexto que a
discussao deve se desenvolver.

2. A PONDERAGAO DE PRINCIPIOS JURIDICOS NAS LICITAGOES
PUBLICAS: A SOLUGAO CONCRETA ENTRE COMPETITIVIDADE, ISONOMIA,
EFICIENCIA E ECONOMICIDADE

A interpretacdo e aplicacdo do regime juridico das contratagdes publicas n&o
podem ser conduzidas por leitura isolada de qualquer principio juridico, por mais
relevante que o seja. A licitagdo publica, enquanto procedimento instrumental voltado
a selecdo da proposta mais vantajosa para a Administracdo, é regida por um
complexo normativo principiolégico que reune, entre outros, legalidade, isonomia,
competitividade,  eficiéncia, @ economicidade, planejamento, razoabilidade,
proporcionalidade e supremacia do interesse publico. Nenhum desses vetores
possui, em abstrato, carater absoluto ou aplicacao autbnoma suficiente para resolver,
por si s6, todas as questdes praticas surgidas no processo decisorio administrativo.

A infinidade casuistica em matéria de contratagdes publicas exige do aplicador
da norma, nao raro, um olhar especialmente dedicado a enfrentar dilemas juridicos
complexos, mormente quando se se depara com aparentes conflitos entre principios
juridicos. Essa aparente colisdo emerge nédo no plano abstrato da norma, mas no
plano concreto da aplicacdo. E diante de situacdes circunstanciais — como ocorre,
por exemplo, na definigdo da legitimidade de clausulas restritivas, exigéncias técnicas
excepcionais ou condi¢des especiais de fornecimento — que determinados principios
podem projetar tensdes praticas entre si.

Assim, incumbe ao intérprete e, principalmente, ao aplicador da norma
encontrar o ponto de contato entre os varios conteudos principioldgicos incidentes,
harmonizando-os de forma racional para extrair, diante das peculiaridades do caso
concreto, a solucgdo juridicamente mais adequada. A respeito desse aspecto, Ana
Paula Barcellosm assim leciona, de forma lapidar, verbis:

Quando se trabalha com a Constituicdo, no entanto, ndo é possivel simplesmente escolher uma
norma em detrimento das demais: o principio da unidade, pelo qual todas as disposi¢des
constitucionais tém a mesma hierarquia e devem ser interpretadas de forma harménica, nao
admite essa solucdo. Situacdo semelhante ocorre com muitas normas infraconstitucionais que,
refletindo os conflitos internos da Constituigdo, encontram suporte logico e a axiolégico em
algumas normas constitucionais, mas parecem afrontar outras.

Robert Alexy[z] explica que, em havendo colisdo entre principios um sempre
tera precedéncia em face de outro sob determinadas condi¢des. Disso decorre que



nao ha como se verificar qual o principio prevalente, sem haver uma analise das
condicbes em que ocorre a colisdo. E a chamada teoria da ponderacdo. A
ponderacao, segundo Luis Prieto Sanchl's[3], constitui um método para a resolucao
de certo tipo de antinomias normativas que, mediante a exigéncia de
proporcionalidade, visa buscar a melhor decisdo quando, na argumentagéo,
concorrem razdes justificadoras conflitantes e de igual valor.

O autor esclarece ainda que a ponderagao nao tem a finalidade de declarar a
invalidade de um dos bens ou valores em conflito, nem a formulagdo de um deles
como excecado permanente frente ao outro, mas sim a preservagao abstrata de
ambos, por mais que, inevitavelmente, diante de cada caso de conflito, seja preciso
reconhecer primazia a umou a outro.[4]

Tracadas as premissas acima, fica definitivamente afastada a ideia reducionista
segundo a qual cada principio atuaria como comando estanque, isolado e
autossuficiente. Ao contrario, principios constituem mandamentos de otimizagao, cujo
conteudo deve ser harmonizado com os demais elementos normativos incidentes
sobre o caso concreto.

Em matéria licitatéria, isso significa reconhecer que a competitividade, embora
central, ndo pode ser compreendida como valor soberano capaz de anular, por si so,
a aplicagao de outros principios, como a da sele¢cédo da proposta mais vantajosa, da
economicidade e o da indisponibilidade do interesse publico. Exigéncias
tecnicamente necessarias a boa execugdo contratual, ainda que eventualmente
venham a limitar a competitividade, podem estar alinhadas ao dever de eficiéncia, de
economicidade e da indisponibilidade do interesse publico. Do mesmo modo,
eficiéncia e possivel vantagem econdmica ndo autorizam restricdes arbitrarias ou
desproporcionais a participagao de interessados.

E precisamente nesse contexto que se impde a técnica da ponderagdo. A
ponderacdo nao representa escolha discricionaria arbitraria entre principios
concorrentes, tampouco autorizag&o para relativizagao indiscriminada da legalidade.
Trata-se, em verdade, de método racional de solugdo de conflitos normativos
concretos, por meio do qual o aplicador avalia, a luz das circunstancias especificas,
qual combinagao principiolégica melhor realiza o interesse publico com menor
sacrificio possivel aos valores juridicos envolvidos.

A ponderagdo exige, portanto, analise fundada no bindbmio necessidade—
adequacao, somado a proporcionalidade em sentido estrito. Em outras palavras,
deve-se perquirir: a medida restritiva € necessaria para proteger interesse publico
primario? E adequada para alcancar esse fim? Ha alternativa menos restritiva? O
beneficio administrativo obtido supera a limitacdo concorrencial imposta? Somente
apos esse percurso argumentativo € que se pode conceber a juridicidade da solugao
adotada.

No caso especifico da exigéncia de o licitante integrar a rede credenciada do
fabricante, o ponto critico costuma se estabelecer entre competitividade e



eficiéncia/seguranca contratual. Resolver essa questdo mediante leitura unilateral da
competitividade pode conduzir a eliminacdo de exigéncias legitimamente
necessarias; nada obstante, privilegiar exclusivamente a eficiéncia pode mascarar
direcionamentos indevidos. A resposta juridicamente adequada dependera da analise
concreta do mercado, da natureza do objeto, dos riscos envolvidos e da robustez do
planejamento administrativo.

Assim, o gestor publico, o parecerista juridico, o controlador e o julgador n&o
devem buscar respostas automaticas, mas decisdes normativamente integradas. A
boa aplicacdo do Direito Administrativo contemporéneo exige reconhecer que
principios nao funcionam como barreiras mutuamente excludentes, mas como forgas
normativas complementares, cuja maxima realizacdo depende de harmonizagao
racional.

3. REDE CREDENCIADA DO FABRICANTE E A FORMAGAO DA CADEIA DE
CONSUMO PARA VENDA DE PRODUTOS E SERVICOS

Antes de se adentrar no nucleo do debate ora proposto, € importante
entendermos como funciona a oferta de produtos e servicos no mercado de consumo
brasileiro. Entender o funcionamento do mercado € crucial para o fim a que se
destina o presente trabalho, uma vez que aos orgaos publicos € dado o
reconhecimento e aceitagdo do modelo de negdcio que é usualmente praticado no
mercado privado, consoante o disposto no art. 40, |, da Lei n°® 14.133/2021.

Uma rede credenciada € um conjunto de prestadores de servigcos que foram
selecionados e autorizados por uma empresa, para vender seus produtos e servigos
ao publico consumidor. Nesse modelo, as empresas sao selecionadas e avaliadas
para, apos, serem autorizadas a trabalhar com a marca registrada e os produtos
daquela fabricante ou distribuidor.

Costumeiramente, essa autorizacdo € emitida apés um processo de avaliagao
geografica, técnica, financeira e estrutural. Sdo organizagdes selecionadas e
cadastradas para atuarem como uma espécie de extensdo do grupo empresarial.

De um modo geral, os fabricantes nao fazem venda direta ao consumidor, salvo
raros casos e assim mesmo para grandes compradores ou nos casos em que O
préprio fabricante se coloca como vendedor exclusivo. Grandes players do mercado
costumam realizar a distribuicdo comercial dos seus produtos por meio de estratégias
de venda indireta, que pode ter até trés niveis de intermediarios: representantes,
atacadistas/distribuidores e varejistas.

Segundo o SEBRAE[5], 0s representantes sdo empresas que, em nome dos
fabricantes, assumem a propriedade dos produtos por meio do processo de
distribuicdo. Eles representam o produtor no processo de venda. Um atacadista
atende pedidos de varejistas, revendendo mercadorias, geralmente em grandes
quantidades. Distribuidores sdo atacadistas que assumem responsabilidades extras.
Além de atender aos pedidos dos varejistas, eles vendem ativamente os produtos em



nome dos produtores, indo além de mero intermediario entre o varejo e o produtor.
Finalmente, os varejistas sao os pontos de venda em que os consumidores podem
comprar produtos. Eles podem vender por meio de lojas ou canais online. Além disso,
os varejistas compram produtos de distribuidores ou atacadistas.

Importante, nesse passo, distinguir o que € uma credenciada de uma revenda.

Uma revenda simplesmente adquire os produtos da marca e revende ao
consumidor final, enquanto uma empresa credenciada costuma ir além. Com um
relacionamento muito proximo do fabricante, essas empresas funcionam como uma
extensao do fabricante, fornecendo ao consumidor final, nd&o somente o produto, mas
uma solucao completa. Normalmente os fabricantes formam uma rede credenciada
de representantes e distribuidores e estes, podem ou ndo formar uma rede
credenciada de varejistas.

A relacéo juridica entre o fabricante e a sua rede credenciada, bem como entre
os distribuidores e a rede credenciada de varejista € de natureza contratual, sendo
clausula comum nesses ajustes a responsabilidade solidaria que envolve toda a
cadeia de consumo. E bem verdade que o art. 18, caput da Lei n° 8.078/1990 (CDC)
prevé a responsabilidade solidaria entre todos que compde a cadeia de consumo. No
entanto, no caso das empresas que fazem parte da rede credenciada do fabricante,
como a relacdo de solidariedade é contratual, em caso de defeito no produto ou
servigo, o acionamento independe de acéo judicial. O fabricante assume diretamente
a responsabilidade junto ao consumidor final. E justamente por esse motivo, é que o
processo de credenciamento costuma ser bastante rigoroso, pois os fabricantes,
assumindo o0s riscos negociais de seus parceiros, se cercam de cuidados
necessarios para sua selegcéo a fim de mitigar os riscos inerentes do processo de
venda.

Dito isto, fica nitido que as empresas que compde a rede credenciada do
fabricante do produto (representantes, distribuidores e varejistas) oferecem muito
mais seguranga juridica ao consumidor em relagdo a garantia, suporte e eventuais
problemas decorrentes do processo de venda do que as empresas revendedoras,
que apenas adquirem os produtos e os revendem em seus pontos de comércio, sem
ligacao direta com o fabricante.

4. O ENTENDIMENTO FIRMADO NA JURISPRUDENCIA DO TCU A
RESPEITO DA EXIGENCIA DE VINCULO JURIDICO DO LICITANTE COM O
FABRICANTE

A exigéncia de que o licitante integre rede credenciada, autorizada ou
oficialmente reconhecida pelo fabricante ha muito vem aparecendo nos editais de
licitacdo, ora como condicdo de habilitagdo, ora como critério de aceitabilidade de
proposta. Normalmente surge em segmentos nos quais o fabricante controla a
distribuicdo, o suporte técnico, a politica de garantia ou o fornecimento de pegas,
como ocorre frequentemente nos mercados de TIC, equipamentos hospitalares,
softwares proprietarios e sistemas especializados.



Nada obstante, a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido vem
sistematicamente condenado a formulagdo dessa exigéncia. Os argumentos,
juridicamente relevantes, diga-se, vao desde a restricdo a competitividade até a
eventual impertinéncia de transferéncia indireta ao fabricante do poder de influenciar
quem pode ou ndo disputar o certame, criando dependéncia comercial privada
incompativel, em regra, com a logica republicana das licitagdes.

Esse entendimento encontra fundamento no art. 37, XXI, da CRFB, que impde
limites as exigéncias de qualificagcao técnica e econdmica, de modo que somente
sejam autorizadas aquelas que se revelem indispensaveis a garantia do cumprimento
das obrigagdes. Porém, como se vera mais a frente, é justamente na propria Carta
Magna que se achara o fundamento de validade que autorizara a formulagao de tal
exigéncia.

A Corte Federal de Contas, como ja dito, vem se debrugando sobre esse tema
desde os primordios da vigéncia da revogada Lei n° 8.666/1993. Sao inumeros os
julgados, dos quais nos limitamos a destacar os seguintes precedentes:

Nesse sentido € a orientagdo do TCU no Acérdao n°® 1.622/10-Plenario: “(...) incabivel constar
em edital de licitagdo a exigéncia de qualquer documento que garanta a qualidade dos produtos
adquiridos, em especial, a carta de solidariedade, porque, além de desnecessaria, configura
afronta aos arts. 3° § 1°, inciso |, e 27 a 31 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993.” (TCU.
Acoérdao n°® 1.622/201, Plenario, Rel. Min. André de Carvalho, j. em 07.07.2010)

Conforme jurisprudéncia desta Corte, a exigéncia de declaracdo do fabricante, carta de
solidariedade, ou credenciamento, como condicdo para habilitagdo de licitante, carece de
amparo legal, por extrapolar o que determinam os arts. 27 a 31, da Lei n® 8.666/93, e 14 do
Decreto n°® 5.450/2005. Essa exigéncia pode ter carater restritivo e ferir o principio da isonomia
entre os licitantes, por deixar ao arbitrio do fabricante a indicagcdo de quais representantes
poderdo participar do certame. Nesse sentido, as seguintes decisées: Decisdo 486/2000 e
Acordaos 808/2003, 1670/2003, 1676/2005, 423/2007, 539/2007, 1729/2008, 2056/2008, do
Plenario; 2404/2009, da 22 Camara, dentre outros.

Como se Vvé, as decisdes se baseiam, fundamentalmente: a) na impertinéncia
da exigéncia como condi¢cdo de habilitagdo; b) na restrigdo ao carater competitivo,
pelo afastamento de interessados que vendam o produto, mas nao fazem parte da
rede credenciada; c) violagdo ao principio da isonomia; e, d) possibilidade de reserva
de mercado pelo fabricante.

Em que pese os bons argumentos expendidos nos precedentes citados, é
necessario tecer alguns comentarios para ajuste fino dos entendimentos firmados, a
fim de evitar generalizagbes impertinentes e proporcionar melhor compreensao do
alcance desses julgados.

4.1 Impertinéncia da exigéncia de carta de credenciamento ou de
solidariedade com o fabricante como condi¢ao de habilitagao

A estrutura normativa da Lei n°® 14.133/2021 reforca a segmentacéao légica entre
as fases do procedimento licitatorio, especialmente no que diz respeito a habilitagao
e ao julgamento das propostas. Trata-se de distingdo essencial para a preservagao



da legalidade e para a adequada compreensao dos limites juridicos das exigéncias
editalicias.

A fase de habilitagdo destina-se a verificagdo da aptidao juridica, fiscal,
econdmica e técnica do licitante em condicdes minimamente necessaria para
contratar com a Administracdo. Seu objetivo ndo é selecionar a melhor solugao
técnica ou comercial, mas apenas afastar participantes que ndo reunam condi¢des
minimas objetivamente previstas em lei. Por essa razdo, a habilitagdo submete-se ao
principio da legalidade estrita, vedando-se a criagdo de requisitos nao previstos ou
desproporcionais.

Ja a fase de julgamento volta-se a analise do conteudo da proposta em si, isto
€, a afericdo de sua conformidade com as necessidades administrativas, incluindo
critérios de desempenho, qualidade, suporte, garantia e demais requisitos vinculados
ao objeto. E precisamente nesse espaco juridico que se inserem, quando cabiveis,
exigéncias relacionadas a cadeia de fornecimento ou a rede credenciada do
fabricante.

Confundir esses planos significa deslocar para a habilitagdo exigéncias que, por
sua natureza, dizem respeito a futura execucgao contratual. Considerando que o rol de
documentos que podem ser exigidos para fins de habilitagdo, é de natureza
exaustiva, formular uma exigéncia habilitatoria ndo prevista expressamente na lei, é
claramente uma afronta direta ao principio da legalidade, portanto ilegitima.

Nesse diapasdo, a exigéncia de comprovagao de vinculo do licitante com o
fabricante do produto, como condi¢cao de habilitacdo € absolutamente inadequada,
vez que o rol de documentos que servem a esse desiderato € numeros clausus.

Nesse sentido, O Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-RJ)
aprovou sumula de jurisprudéncia relativa a exigéncia de carta de credenciamento do
fabricante em editais (processo n° 106.285-9/2023), no sentido de que o edital de
licitagdo ndo deve exigir carta de credenciamento do fabricante como critério de
habilitagdo. Acrescenta ainda o verbete sumular que é viavel, em casos excepcionais
e cabalmente justificadas no processo licitatorio, a exigéncia de credenciamento pelo
fabricante como requisito técnico obrigatério, a ser demonstrado pelo licitante
vencedor, respeitando-se as particularidades do mercado.[®!

4.2 Malferimento ao principio da competitividade

O principio da competitividade €, segundo a melhor doutrina € elemento basilar
da licitagdo. Nas palavras de Celso Antbnio Bandeira de Mellom, “a competitividade
€, pois, o amago do processo licitatério, ja que a finalidade do certame é que
particulares compitam por um contrato com a Administragéo Publica.”

No entanto, o argumento segundo o qual tal exigéncia restringe o carater
competitivo do certame precisa ser relativizado.



Como dito alhures, qualquer exigéncia, de qualquer natureza, que se imponha
em editais de licitagdo, vai causar o afastamento de algum interessado, que néao tera
como comprovar a condicdo imposta. Nesse sentido, quando um edital exige
comprovacgao do licitante de capacidade técnico-operacional, a fim de demonstrar
experiéncia anterior na execugao de objeto compativel com o que estara em disputa,
certamente estara alijando aquelas empresas que ainda n&o possuem tal experiéncia
anterior, principalmente as recém-criadas. Mas essa condigdo nao significa restrigao
ao carater competitivo do certame, uma vez que a propria norma admite a imposi¢ao
dessa condicionante.

A exigéncia que agride o principio da competitividade é aquela que se mostra
impertinente ou irrelevante ao especifico desiderato pretendido com o objeto.
Exigéncias necessarias, relevantes e pertinentes, ainda que impossibilitem certos
interessados de apresentar proposta, ndo sao consideradas violadoras desse
principio.

Portanto, na analise do caso concreto, a exigéncia de vinculo juridico do
lictante com o fabricante somente devera ser considerada violadora da
competitividade se ela caracterizar uma exigéncia impertinente (ex.: ndo € uma
condicdo de circulagdo comercial do produto/servigo) ou irrelevante (ex.: ndo ha
exigéncias de obrigagdes acessorias afetas a manutencéo de garantia).

De recordar o que foi explanado no Capitulo 2 acima que os principios juridicos
nao devem ser analisados e interpretados de forma isolada dos demais. O aprecgo a
competividade nao pode desprezar outros principios aplicaveis, como o da eficiéncia,
da economicidade e o da indisponibilidade do interesse publico. Se o afastamento de
interessados corresponde ao atendimento a estes e o beneficio supera o eventual
prejuizo aquele, ndo havera que se falar em violagao de preceito principiologico.

4.3 Violagao ao principio da isonomia

O dever de garantir igualdade de participacdo a todos os interessados tem
origem na prépria Constituicdo da Republica, especificamente no art. 37, XXI. Mas é
fato que tal corolario ndao admite ser compreendido de forma simplista ou meramente
literal, como se significasse a imposicdo de tratamento absolutamente idéntico a
todos os interessados, independentemente de suas condigdes concretas. A respeito
desse aspecto, impossivel ndo rememorar a célebre definigdo a respeito do principio
da igualdade proferido Por Rui Barbosa[s], imortalizado em sua Oragéo aos Mogos, in
verbis:

A regra da igualdade ndo consiste sendo em quinhoar desigualmente aos desiguais, na medida
em que se desigualam. Nesta desigualdade social, proporcionada a desigualdade natural, é que
se acha a verdadeira lei da igualdade. Tratar com desigualdade a iguais, ou a desiguais com
igualdade, seria desigualdade flagrante, e ndo igualdade real.

A classica licdo de Rui Barbosa revela-se especialmente atual no cenario
contemporaneo, marcado pela complexidade das relagdes juridicas, pelo avango
tecnoldgico continuo e pela multiplicidade de situagbes casuisticas submetidas ao



regime da norma geral de licitagdes. A Lei n° 14.133/2021 incide sobre universo
extremamente heterogéneo de contratacbes — que vai desde aquisicdes
padronizadas de baixa complexidade até solugbes sofisticadas de tecnologia da
informacgéo, engenharia especializada, inovagao e servigos de elevada especificidade
técnica —, realidade que torna juridicamente inadequada qualquer compreensao
puramente formal ou mecanicista da isonomia. Em contextos tao diversos, tratar
indistintamente situagbes materialmente distintas pode ndo apenas comprometer a
eficiéncia da contratacdo, como também produzir distorgcbes incompativeis com o
interesse publico. Justamente por isso, a igualdade normativa exige, hoje mais do
que nunca, leitura material e contextualizada, apta a reconhecer que a adequada
aplicacdo da norma geral depende da sensivel consideragdo das particularidades
técnicas, operacionais e mercadolégicas de cada caso concreto. A verdadeira
igualdade, portanto, ndo se realiza pela padronizagdo cega de tratamento, mas pela
adequada consideragao das diferengas juridicamente relevantes existentes entre os
sujeitos, de modo que tratar igualmente situacdes desiguais pode representar, em
esséncia, profunda injustica.

Transportada essa compreensao para o0 universo das licitagdes publicas,
percebe-se que a isonomia ndo exige que toda e qualquer empresa,
independentemente de sua capacidade técnica, qualificacdo econémico-financeira ou
aptiddo operacional, dispute indistintamente qualquer objeto contratual em absoluta
igualdade formal. Se assim o fosse, o procedimento licitatério se converteria em
mecanismo irracional, permitindo que empresas plenamente capacitadas
concorressem em paridade com outras absolutamente desprovidas das condigdes
minimas para executar satisfatoriamente o objeto pretendido pela Administragdo. Tal
cenario ndo promoveria igualdade, mas sim o nivelamento artificial entre desiguais,
em prejuizo direto ao interesse publico, a eficiéncia administrativa e a prépria
seguranga contratual.

A licitagdo nao existe para proporcionar uma competicdo abstrata e
descompromissada com resultados, mas para selecionar a proposta mais vantajosa
dentre aqueles que efetivamente reunam condicbes de atender as necessidades
administrativas. Dai decorre a legitimidade juridica da imposigdo de requisitos de
habilitagao, critérios técnicos e exigéncias especificas, desde que guardem relagao
l6gica, proporcional e pertinente com o objeto licitado. Exigir capacidade técnica
minima para execugao de obra complexa, por exemplo, ndo constitui afronta a
isonomia; ao contrario, representa sua concretizagdo material, pois distingue
licitamente agentes econdémicos com base em critérios objetivamente vinculados a
adequada execucéao contratual.

Assim como na analise de competitividade, o ponto central ndo reside na
existéncia do elemento discriminatério em si. Afinal, reprise-se, toda licitacdo
necessariamente opera algum grau de distingdo entre aptos e inaptos. Mas na
legitimidade juridica desse elemento diferenciador. O que efetivamente viola o dever
de isonomia nao é afastar determinados interessados incapazes ou inadequados a
execucdao do objeto, mas fazé-lo por meio de exigéncias desproporcionais,



irrelevantes, arbitrarias ou dissociadas das reais necessidades da contratacdo. Em
outras palavras, a ruptura da isonomia ocorre quando o critério de distingao deixa de
servir ao interesse publico e passa a operar como barreira indevida, restricdo
injustificada a competitividade ou mecanismo de favorecimento.

A juridicidade do discrimen, assim, repousa no bindmio pertinéncia—
proporcionalidade. Pertinéncia, porque a exigéncia deve possuir nexo direto com o
objeto e com os riscos inerentes a contratagao; proporcionalidade, porque a medida
restritiva ndo pode exceder o necessario para proteger o interesse publico envolvido.
E precisamente essa calibragem que transforma a diferenciacdo legitima em
instrumento de justica administrativa, ao passo que sua distorgdo converte a
exigéncia em violagdo ao principio isonédmico.

N&o sendo a diferenciagdo que compromete a igualdade, mas a desproporgao
do critério diferenciador, a exigéncia de vinculo do licitante com o fabricante somente
caracterizara violagdo ao principio da isonomia se, de fato, ndo for pertinente ou
desnecessario.

4.4 Possibilidade de reserva de mercado pelo fabricante
Esse ponto talvez seja o que mais levante polémica.

O sistema licitatério brasileiro estrutura-se sobre a premissa da ampla
distribuicdo das oportunidades negociais proporcionadas pelo Estado, pelo que, a
ampla participagéo de interessados parece ser uma faceta primordial no sistema. Sob
essa Otica, a ideia de que um particular, in casu, o fabricante, pudesse determinar de
quem os oOrgaos publicos deverdo comprar seus bens e servigos realmente passa
uma primeira impressao de algo antijuridico em razdo da indevida captura privada da
esfera publica contratual. Nesse contexto, € compreensivel que, em uma leitura
inicial, a exigéncia de vinculo juridico entre o licitante e o fabricante — especialmente
quando relacionada a integracdo em rede autorizada, credenciada ou oficialmente
reconhecida — suscite preocupacgdes quanto a potencial restrigdo concorrencial ou a
formacao de reservas privadas de mercado.

Todavia, essa percepg¢ao, embora intuitiva, ndo pode ser analisada de forma
dissociada da ordem econémica constitucional brasileira, fundada, nos termos do art.
170 da CRFB, na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa. O regime
constitucional n&o autoriza que o Estado, salvo hipoteses legais excepcionais,
intervenha arbitrariamente na liberdade empresarial de organizagao, distribuigéo,
comercializagdo ou estruturacdo de canais de venda adotados pelos agentes
privados. Em outras palavras, a definicio de modelos de comercializagao, redes
autorizadas, canais exclusivos, sistemas de distribuicdo seletiva ou politicas de
credenciamento integra, em regra, a esfera legitima da autonomia privada e da
liberdade econdbmica de quem quer que coloque bens e servicos a disposicdo da
sociedade na cadeia de consumo, claro, desde que observadas as balizas
concorrenciais e antitruste aplicaveis.



Nesse contexto, se determinado fabricante, por razées técnicas, comerciais,
logisticas, reputacionais ou de protecdo de sua cadeia de qualidade, opta por
estruturar sua circulagcdo mercadolégica mediante rede propria, distribuidores
autorizados ou revendedores credenciados, essa escolha constitui manifestacao
legitima da livre iniciativa, ndo representando, por si sO, qualquer ilicitude. O Poder
Publico ndo detém a prerrogativa para compelir o particular a alterar sua estratégia
empresarial exclusivamente para ampliar o universo de competidores na licitagao,
sob pena de indevida intervengao estatal na atividade econdmica privada. Admitir o
contrario significaria autorizar que a Administracdo Publica reestruturasse
coercitivamente praticas empresariais privadas para adequa-las a sua conveniéncia
contratual, hipétese incompativel com a ordem econémica constitucional e, mais
ainda, contraria ao proprio mandamento normativo previsto no art. 40, | da Lei n°
14.133/2021, que determina que no planejamento de compras, os 6rgéos deverao
observar as condi¢cdes de aquisicdo e pagamento semelhantes as do setor privado.

O proéprio Tribunal de Contas da Unido, por meio do Acérdao n°® 095/2007 —
Plenario, da relatoria do festejado Min. Benjamin Zymler, analisando diversas
aquisicoes de medicamentos efetuadas pela Secretaria de Saude do Estado da
Paraiba, considerou legitima a inexigibilidade de licitagdo com representantes
comerciais locais exclusivos com prazo certo, com base em declaracbes dos
laboratorios fabricantes. Na oportunidade, o eminente representante do Ministério
Publico Federal junto ao TCU, no citado julgado, assim se manifestou, in verbis:

[...] houve uma autorizagdo que gerou um credenciamento temporario, o qual significou uma
espécie de “representacédo exclusiva”, para determinado periodo, local e objeto. Isso se nos

afigura desinteresse dos laboratérios de efetuarem a venda direta em um caso especifico. Nao
vemos o6bice a que os laboratérios estabelecam uma representagao exclusiva

pontual (com periodo, local e objeto, certos). Esse fato denota que o laboratério néo
quis participar de determinada licitacdo de um 6rgdo, mas que nao afastou o interesse de
participacdo em futuros certames desse mesmo 6rgao. (GN)

Corroborando com a exposi¢cdao do parquet, para, ao final, reconhecer a
legalidade das aquisi¢des, o Ministro Relator asseverou que:

[...] a empresa (0missis) era de fato representante exclusiva desse laboratério. Em que pese
ser pouco usual - e talvez questionavel a emissdo de declaragbes especificas para a
participacdo em determinado certame -, 0 ponto € que o gestor se viu em situacdo na qual ndo
havia competidores aptos a viabilizar a licitagéo.

Ora, se a norma legal reconhece que é legitimo que o fabricante indique um
unico agente econdmico como titular de clausula de exclusividade, o que dizer,
quando o faz de forma plural, com base ndo em um so6 ator de mercado, mas uma
rede de credenciados.

Portanto, se no mercado privado determinado produto somente é regularmente
fornecido por canais autorizados, distribuidores credenciados ou parceiros
oficialmente habilitados, exigir da Administragdo que desconsidere essa légica pode
representar ndo ampliagdo legitima da competitividade, mas artificial descolamento da
realidade econdmica, potencializando riscos de aquisicdo por vias paralelas,



auséncia de garantia, fragilidade de suporte técnico, inseguranca logistica ou
comprometimento da continuidade operacional.

Assim, em homenagem ao principio constitucional da liberdade de iniciativa
econdbmica, deve ser reconhecida a autonomia das empresas em escolher qual o
formato de comercializacdo de seus produtos, podendo optar entre a venda direta ou
a venda indireta (por meio de intermediarios) e até mesmo restringir suas vendas a
atores determinados, segundo seus préprios critérios estratégicos. Ao mesmo tempo,
€ dever da Administragao, respeitar o modelo de negdcio usualmente praticado no
mercado privado, nos exatos termos do art. 40, | da Lei n® 14.133/2021, ndo havendo
que se falar em pratica de reserva de mercado.

5. A admissibilidade excepcional como critério de aceitabilidade de
proposta

A exigéncia de vinculo juridico entre o licitante e o fabricante — compreendida
como integracéo formal a cadeia oficial de comercializagao, distribuigdo, suporte ou
representacdo — nao pode ser tratada, em termos absolutos, como clausula
intrinsecamente legitima ou ilegitima. Sua juridicidade depende, fundamentalmente,
da analise contextual de sua causa determinante, da pertinéncia com o objeto
contratual e da proporcionalidade da restricdo eventualmente imposta.

Como visto no Capitulo 4.1 supra, tal exigéncia ndo pode ser formulada, em
qualquer caso, em sede de habilitagdo pelo fato de essa exigéncia ndo se coadunar
com a natureza da fase habilitatéria, bem como por ndo constar de forma expressa
no rol exaustivo previsto entre os artigos 62 e 69 da Lei n°® 14.133/2021. No entanto,
por guardar pertinéncia com o objeto e a execugado contratual, pode ser formulada
como critério de aceitabilidade de proposta, desde que justificadamente.

Sob perspectiva técnico-juridica, essa exigéncia pode emergir de duas
situagdes casuisticas distintas: (i) quando decorre de condigdo comercial obrigatoria
contratualmente estabelecida pelo proprio fabricante ou detentor dos direitos de
comercializagao; ou (ii) quando, independentemente de imposicdo comercial
originaria, revela-se tecnicamente imprescindivel para mitigar riscos relevantes de
falhas na execugdo contratual, especialmente em objetos cuja adequada
performance dependa de suporte especializado, garantia efetiva, atualizagao critica
ou continuidade operacional e envolva investimento financeiro relevante.

5.1 Condigao comercial obrigatéria

Ha casos em que o fabricante ou detentor dos direitos de distribuicdo comercial
opta por manter a venda fechada em canais restritos de vendas, inserindo-se no
campo da organizacgao legitima da atividade econémica privada.

Ha segmentos mercadolégicos em que fabricantes, desenvolvedores ou
titulares de tecnologia estruturam sua circulagdo comercial mediante redes préprias,
canais credenciados, distribuidores autorizados ou parceiros certificados, seja para
protecdo de propriedade intelectual, padronizacdo de qualidade, preservacdo de



garantia, controle logistico, seguranca operacional ou conformidade regulatoria.
Nessas circunstancias, a exigéncia de vinculo ndo nasce de um juizo de
conveniéncia e oportunidade da Administracido, mas da necessidade de aderéncia a
uma realidade objetiva do mercado. A imposi¢ao editalicia, portanto, busca tao
somente reconhecer uma condigdo concreta de acesso regular ao produto ou
servigo, tal como legitimamente definida por seu titular econdmico.

S&o0 inimeros os casos concretos que se enquadram nessa perspectiva. A
guisa de exemplo, cite-se 0 caso da venda de licenciamento corporativo e gestao de
contratos Microsoft. Segundo informa o préprio site da Microsoft[g],

[...] a participagdo nos certames publicos ¢ feita unicamente pelos LSP (Licensing Solution

Providers), anteriormente denominados LAR (Large Account Reseller). Sao as empresas
habilitadas para tais contratos de licenciamento, e que se encontram aqui listadas.

[.]

De outro lado, por tratar-se de licenciamento especifico, a Microsoft tem seus padrbes e
modelos de contrato. Assim, existe o que se chama, dentro do conjunto de parceiros LSP,

os Government Partners — GP, que s&o aqueles habilitados pela Microsoft para atuar no
segmento publico (identificados abaixo como “atende contas do governo”). Os parceiros GP
atuam com o objetivo de assinar, de um lado, os contratos nos modelos dos clientes publicos,
previsto os editais, e, de outro, o Government Integrator Agremment — GIA ou GP
Agreement da Microsoft, que significa o contrato entre o parceiro e a Microsoft, relacionado e
nos mesmos termos do primeiro, firmado pelo parceiro com a Administragdo Publica, para os
devidos fins de processamento interno Microsoft. Os parceiros LSP GP sdo aqueles capacitados
para entregar os modelos de contrato/ programas Microsoft Enterprise Agreement,
Enterprise Agreement Subscription e Select Plus, conforme indicado acima.

O exemplo acima ‘bastante esclarecedor. Nota-se que a detentora dos diretos
de comercializagdo estabeleceu que suas vendas governamentais sdo realizadas
apenas e tdo somente por intermédio dos parceiros credenciados previamente e
denominados Government Integrator Agremment — GIA ou GP Agreement da
Microsoft.

Nesses casos, afinal, a Administragdo nao cria a restricdo; apenas a considera
como dado mercadologico preexistente, em observéancia, inclusive, ao dever legal de
compatibilizar suas contratacdes com praticas usuais do setor privado, nos termos do
art. 40, I, da Lei n° 14.133/2021 e em homenagem ao principio da liberdade
econOmica. Evidentemente, tal circunstancia ndo afasta a necessidade de exame
critico: cabe ao planejamento demonstrar que a exigéncia decorre de pratica
mercadoldgica efetiva, objetivamente verificavel e ndo de mera preferéncia
administrativa desprovida de base concreta.

Assim, se a dinamica de circulagdo comercial de determinado produto ou
servico — por imposi¢cao do proéprio fabricante, dentro do exercicio regular da livre
iniciativa — restringe legitimamente canais de fornecimento, suporte ou garantia,
podera a Administragdo considerar essa realidade como elemento de aceitabilidade
da proposta.



5.2 Quando necessaria para a adequada execugao contratual

Situacdo diversa ocorre quando a Administracdo, de forma excepcional,
demonstra que a natureza do objeto exige, para adequada execugao contratual,
insercao em cadeia oficial de fornecimento, suporte ou garantia.

A segunda hipotese possui natureza predominantemente funcional e esta
diretamente relacionada a gestdo de riscos contratuais. Ha contratagbes em que o
simples fornecimento fisico do produto néo esgota o interesse administrativo, sendo
essencial assegurar cadeia robusta de garantia, manutencdo, suporte técnico,
atualizagdo tecnoldgica, fornecimento de pecas originais, interoperabilidade,
continuidade de operacao ou resposta tempestiva a falhas criticas. Em tais contextos
— notadamente em solug¢des de tecnologia da informagdo, equipamentos médicos,
infraestrutura critica, sistemas de segurancga, solugbes industriais especializadas ou
ativos de alta complexidade — a inexisténcia de vinculo formal com o fabricante pode
ampliar significativamente riscos de inadimplemento material, suporte deficiente, perda
de garantia, obsolescéncia ndo gerenciada ou descontinuidade operacional. Aqui, a
exigéncia ndao se fundamenta primariamente em politica comercial privada, mas na
necessidade objetiva de protecao do interesse publico contratual diante de riscos
tecnicamente identificaveis e juridicamente relevantes.

Nessa segunda hipdtese, o elemento central deixa de ser a condicdo de
mercado e passa a ser a necessidade administrativa concretamente demonstrada. A
exigéncia somente se legitimara se o Estudo Técnico Preliminar evidenciar, de forma
robusta, que a auséncia desse vinculo compromete substancialmente a seguranca
da execugao, a continuidade do servigo, a integridade da garantia ou a adequada
satisfacdo da necessidade publica. Trata-se, portanto, de exigéncia excepcional,
fundada ndo em presungdes abstratas, mas em analise técnica especifica de risco,
compativel com os deveres de planejamento, eficiéncia, economicidade e gestao
preventiva previstos na legislacdo contemporanea de contratagdes publicas.

Importa destacar que, embora ambas as hipoteses possam conduzir a mesma
consequéncia pratica — a exigéncia de vinculo com o fabricante como critério de
aceitabilidade —, seus fundamentos juridicos sao distintos. Na primeira, prevalece o
respeito a livre iniciativa e a realidade objetiva do mercado; na segunda, sobressai a
l6gica da mitigacdo de riscos e da protecao qualificada da execugdo contratual. Em
qualquer caso, porém, subsiste idéntico dever de fundamentagdo administrativa, de
modo que a exigéncia jamais se converta em clausula padronizada, automatica ou
meramente replicada sem lastro técnico.

O problema da importacdo direta, falta de insumos e pecas de reposicao,
auséncia de garantia do fabricante, nos casos em que o modelo vindo de importagao
direta ndo é comercializado oficialmente no Brasil, o que afastaria a responsabilidade
legal da fabricante estabelecida no art. 18 do CDC

Todavia, sua utilizacdo indiscriminada pode converter-se em instrumento de
restricdo artificial a competicdo, sobretudo quando empregada sem demonstragao



concreta de necessidade.

Nessas hipoteses, a exigéncia nao recai sobre o licitante enquanto sujeito
habilitavel, mas sobre a solucéo ofertada.

Exemplos:

- softwares com suporte oficial obrigatorio;

- equipamentos cuja garantia depende de canal autorizado;
- solugdes criticas de segurancga cibernética;

- manutengao de infraestrutura sob regime proprietario.

Nesses casos, a exigéncia pode ser juridicamente defensavel como critério de
aceitabilidade da proposta, desde que:

1. seja tecnicamente justificada;

2. seja proporcional;

3. ndo exceda o necessario;

4. esteja prevista no planejamento;

5. preserve competicdo entre todos os agentes capazes de fornecer solugao
aderente.

6. A NECESSARIA JUSTIFICATIVA NO ESTUDO TECNICO PRELIMINAR
(ETP)

A legitimidade da excepcionalidade nasce no planejamento. A Lei n°
14.133/2021 reforga essa logica ao estruturar o planejamento da contratagdo como
etapa central de legitimacao das escolhas administrativas, especialmente por meio do
Estudo Técnico Preliminar (ETP), instrumento no qual devem ser demonstradas as
razdes técnicas, mercadolégicas e operacionais que justifiquem eventuais
condicionantes excepcionais.

O ETP deve demonstrar:

- a necessidade objetiva da exigéncia;

- a estrutura comercial do mercado;

- 0s impactos sobre garantia, suporte e segurancga;
- a inexisténcia de alternativas menos restritivas;

- a proporcionalidade da medida.



Sem isso, a clausula tende a ser vista como arbitraria.

A Lei n° 14.133/2021 deslocou para o planejamento o dever de fundamentacgéao
qualificada. Logo, a auséncia de motivagdo técnica adequada compromete a
juridicidade da exigéncia.

7. LIVRE INICIATIVA E ORGANIZAGAO DAS CADEIAS DE FORNECIMENTO

O principio da livre iniciativa assegura ao fabricante organizar sua politica
comercial, inclusive por redes autorizadas, distribuidores exclusivos ou canais
oficiais.

A Administracdo n&o pode ignorar essa realidade mercadoldgica quando ela
impacta objetivamente a execugao contratual.

Contudo, também n&o pode simplesmente reproduzir exigéncias privadas sem
exame critico.

O ponto de equilibrio esta em reconhecer que:

a livre iniciativa pode justificar a existéncia da restricdo mercadoldgica;
mas apenas o interesse publico pode justificar sua incorporagao ao edital.
8. DIRETRIZES PRATICAS PARA ELABORAGAO DE EDITAIS

## 8.1. Regra geral

N&o exigir rede credenciada como habilitagao.

## 8.2. Excepcionalidade

Admitir apenas como aceitabilidade da proposta.

## 8.3. Justificacao obrigatoéria

Fundamentacgao técnica no ETP.

## 8.4. Redagao recomendada

Evitar exigir “credenciamento prévio do licitante”; preferir “comprovacéo, no
momento da proposta ou da contratagdo, de que a solugao ofertada contara com
suporte, garantia ou fornecimento compativel com as exigéncias do fabricante”.

#i# 8.5. Controle de proporcionalidade

Sempre avaliar alternativas menos restritivas.



9. CONCLUSAO

Conclui-se, assim, que a legitimidade institucional dessa exigéncia repousa na
capacidade de a Administracdo demonstrar, de forma clara e tecnicamente
sustentada, se esta diante de uma restricdo decorrente da propria conformacao
legitima do mercado ou de medida excepcionalmente necessaria a preservagéo da
adequada execucgao contratual. Fora dessas hipoteses — ou ausente fundamentagéao
proporcional — a clausula podera degenerar em barreira indevida a competitividade.
Dentro delas, porém, podera constituir instrumento legitimo de prote¢cao do interesse
publico, desde que calibrado pela necessidade, pertinéncia e proporcionalidade.

Nao se esta, com isso, a defender aceitacao irrestrita de qualquer exigéncia
dessa natureza. A imposigao editalicia continua sendo medida excepcional e
dependente de robusta justificativa técnica, fundada na pertinéncia e relevancia
concretas da exigéncia para o objeto contratado. O ponto central, porém, é
reconhecer que a mera existéncia de politica privada de distribuicdo seletiva ou
credenciada nao configura, automaticamente, violagdo juridica. O que seria
antijuridico ndo é a Administragdo reconhecer e respeitar a estrutura legitima do
mercado, mas sim ignora-la arbitrariamente ou, em sentido oposto, incorpora-la sem
justificativa proporcional.

Portanto, sob perspectiva técnico-juridica, a decisdo do fabricante ou do
detentor dos direitos de comercializagdo acerca de quem pode integrar sua cadeia
oficial de fornecimento insere-se, em regra, no ambito protegido da livre iniciativa. Ao
Estado né&o cabe substituir-se ao particular na condugcdo de sua estratégia
econdmica, salvo nas hipéteses legalmente previstas de intervencido regulatéria. A
Administracdo Publica compete, isto sim, avaliar se, diante das condicbes concretas
do mercado e das necessidades publicas envolvidas, o reconhecimento dessa
realidade comercial é juridicamente pertinente, proporcional e necessario para
assegurar contratagao eficiente, segura e aderente as praticas econémicas legitimas.
O desafio, portanto, ndo esta em negar a liberdade econémica do fabricante, mas em
compatibiliza-la, de forma fundamentada, com os principios aplicaveis as
contratagdes publicas.

A exigéncia de integracdo a rede credenciada do fabricante n&o €, por si s6,
ilicita. Sua juridicidade depende de correta compreensao de natureza, finalidade e
posicionamento procedimental.

Como regra, sua utilizagdo como requisito de habilitagdo afronta a l6gica da Lei
n® 14.133/2021, a jurisprudéncia consolidada e os principios da competitividade e
isonomia.

Excepcionalmente, porém, pode ser admitida como critério de aceitabilidade de
proposta quando:

- houver pertinéncia;

- houver relevancia;



- houver justificativa técnica robusta;
- houver demonstracao de vantajosidade.

A legitimidade da clausula ndo nasce da vontade administrativa, mas da
convergéncia entre necessidade publica concreta, proporcionalidade e planejamento
qualificado.

Em sintese, o verdadeiro critério juridico ndo é simplesmente permitir ou proibir,
mas assegurar que toda restricdo a competitividade esteja estritamente subordinada
ao melhor interesse da coletividade.
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