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1 - INTRODUCAO

E notdrio o problema enfrentado pela Administragdo Federal, em relacio
a manutencado do compromisso pelos fornecedores com precos registrados em
Ata, decorrentes de licitacbes que adotam o Sistema de Registro de Precos
(SRP).

E comum que, poucos meses apOs a conclusdo da licitagdo, os
fornecedores ja aleguem a impossibilidade de manutencdo do fornecimento
nas condi¢cdes definidas na Ata de Registro de Precos, o que gera severas
dificuldades a gestao publica, muitas vezes pressionada pela necessidade de
manutencdo do fornecimento para a continuidade de atividades essenciais ou

sensiveis.

Se este € um problema evidente, que vem levando muitas vezes ao
fracasso na adocéo da Ata de Registro de Precos (ARP) em razao da oscilagéo
dos precos praticados no mercado, as solu¢cdes apresentadas por alguns
parecem nao conseguir se desvincular das velhas praticas de outrora, embora
estas sejam ineficientes para solucionar a questdo préatica vivenciada pelos

gestores.

Este artigo buscaré analisar o problema da atualizacdo dos precos da Ata
de Registro de Precos (ARP), adotando como base as regras da Nova Lei de
LicitagOes (Lei n° 14.133/2021), para propor solu¢gbes que podem apresentar

maior eficiéncia para a solugéo do problema.

Nossa pretensédo néo € trazer solugbes definitivas para o problema, mas
sim novas luzes sobre ele, com propostas de uma leitura renovada sobre as
solugdes possiveis, sempre com uma Visdo topica, mais preocupada com as
caracteristicas do mercado objeto da licitacdo do que com velhos dogmas e
instrumentos concebidos outrora, para situacdes outras, sem a mesma

preocupacao.

licitacaoecontrato.com.br
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Em mercados volateis, caracterizados por situacdo comuns de choques
de oferta ou demanda, o estabelecimento de precos por um prazo superior a
algumas semanas € uma tarefa quase impossivel, imagine para o tempo de
vigéncia das Atas de Registro de Precos. Serd que o reequilibrio é o caminho
mais eficiente? Nesse artigo, pretendemos analisar algumas outras solugdes

como, por exemplo, a “Tabela Referencial Dinamica” (TRD).

2 - O SRP E A VOLATILIDADE DOS PRECOS SOB UM PRISMA
ECONOMICO

Vale lembrar que o Sistema de Registro de Precos € um procedimento
auxiliar marcado pela formag¢ao de um instrumento vinculativo denominado Ata
de Registro de Precos, onde, entre outras coisas, sao registradas as
especificacbes dos bens ou servicos licitados (contratados), condi¢cdes de
fornecimento e seus respectivos valores. Assim, as condi¢des estabelecidas no
instrumento, inclusive em relacdo ao preco, vinculardo o fornecedor registrado

por toda a vigéncia da Ata de Registro de Precos (ARP).

Com essa configuracdo de compromisso, sabendo-se que a Ata pode
ter vigéncia prolongada, a adogéo desse instrumento em mercados com alta
volatilidade pode se apresentar pouco eficiente, ao menos quando utilizado o

modelo tradicional de fixacdo de precos estaticos.

Com a pandemia COVID-19, diversos fatores, como o0 aumento de
demanda e a reducdo da oferta decorrente da temporaria sustacdo da
producdo, impactaram e vém impactando os precos. Nesse prumo, alguns
setores, como o da construcdo civil e da saude, sofreram forte variagdo nos

custos dos insumos.

Para ilustrar, segundo a Camara Brasileira da Industria da Construcao

(CBIC), o custo com materiais de construcdo aumentou 25,05% em 12 meses™.

Yhttps://cbic.org.br/custo-com-materiais-de-construcao-aumentou-2505-em-12-meses/

licitacaoecontrato.com.br
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Outras fontes indicam materiais de construcdo registraram alta acumulada
recorde de 32,92% no periodo de julho de 2020 a junho de 2021, o que pode
se tornar ainda maior quando analisados itens isolados como tubos e conexdes

de ferro e aco, que tiveram alta de 91,66%?.

Ora, diante dessa volatilidade de pregos, a Ata de registro de Precos,
um instrumento de grande utilidade para as contratacdes publicas, tem se
tornado probleméatica. Ndo sdo raros 0s casos em que pouco tempo apds a
conclusdo da licitacdo, os fornecedores ja informam nao poder mais honrar
com suas propostas, diante da volatilidade de pregos, solicitando a revisdo dos

precos da ARP ou a liberacéo do fornecimento.

As respostas, comumente adotadas, de que eventuais oscilacdes
ordindrias devem ser suportadas pelo particular e que oscilacdes
extraordinérias devem gerar o reconhecimento do reequilibrio econémico, sdo
desconectadas de uma realidade vivenciada, na qual inexiste definicdo clara e

precisa do limite e da intensidade de incidéncia da "alea extraordinaria”.

Nesse quadrante, em mercados com alta volatilidade de precos, a
exigida estabilizacdo por longo periodo, caracteristica da formatacdo
tradicionalmente adotada no Sistema de Registro de Precos, acaba gerando
efeitos negativos a obtencdo de melhores propostas e produz um quadro de

selecao adversa.

Isto ocorre porque os melhores licitantes, mais responsaveis (e bem
informados) na definicAho de seu preco de reserva, embutem em suas
propostas a potencial variagdo dos precos dos insumos a serem fornecidos no
prazo de 12 meses, alcancando pior classificacdo no certame. Noutro prumo,
provavelmente, o vencedor da licitagcdo sera aquele que, justamente, ignorar a

variagdo dos custos dos bens ou servicos a serem fornecidos durante a

*https://www.poder360.com.br/economia/preco-de-materiais-de-construcao-tem-alta-de-quase-33-
em-12-meses/
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vigéncia da Ata de Registro de Precos.

Em outras palavras, o bom licitante incorpora a expectativa de variacao
na formacéo do preco, ou seja, o ofertante que supde um menor aumento de
precos consegue lancgar o produto a valores mais reduzidos. Por exemplo: um
vendedor de p&do que compra sua farinha de um fornecedor novo no mercado
estd exposto a maiores riscos, enquanto o padeiro que usa farinha de produtos
mais consolidados paga um valor maior pelo insumo, mas esta menos sujeito a
variagbes. Se o ente publico aceita o reequilibrio, o risco foi transferido para a

administracao publica indevidamente.

A auséncia de seguranga e de clareza induz entdo um modelo de
selecdo adversa, no qual vencem as licitacbes publicas justamente aqueles
que, por falha, irresponsabilidade ou ma-fé, apresentam propostas que ignoram
0s riscos da volatilidade dos precos. O resultado disso, vivenciado por quem
lida com licitagdes na pratica, € que tais fornecedores ja pleiteiam “revisdes
econdmicas” de suas propostas ainda no inicio da vigéncia da Ata de Registro

de Precos.

Por outro lado, com o aumento exacerbado dos insumos, o fornecedor
registrado (mesmo que tivesse apresentado uma proposta devidamente
refletida) néo teria realmente condicbes de manter o fornecimento pelo periodo
de 12 meses, 0 que acaba "justificando” seu pedido de revisdo do preco ou de
solicitacao da liberacéo do registro na ARP.

Esta situacdo tem sido muito vivenciada pela Administracéo,
notadamente em mercados que tiveram seus precos mais afetados nos ultimos
tempos, como as contratacbes de insumos da saude, combustiveis e
construgéao civil, tendo em vista diversos fatores como a escassez de insumos,
aumento da demanda, as lacunas na producéo e a forte variagdo cambial do

periodo.

licitacaoecontrato.com.br
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Por conta desse quadro, tem sido comum que fornecedores
vencedores de licitagcbes para Registro de Precos, o que em principio geraria
vinculo de fornecimento nas condicfes definidas na Ata (inclusive precos) pelo
prazo de até 12 meses, pecam revisdo econdmica dos precos registrados, logo
nos primeiros meses da vigéncia da ARP, argumentando a alta extraordinaria

do preco dos insumos relacionados.

Realmente, muitas vezes ha impactante aumento de alguns desses
insumos, assim como reducdo do preco de alguns outros. A questdao néo
compreendida por muitos € que a assimetria informacional tem um impacto
relevante nesta relacdo. Como o fornecedor tende a acompanhar a variacao
desses custos de maneira mais efetiva, realiza tais pedidos apenas em
periodos nos quais 0s custos desses insumos estao em viés de alta, e somente
para agueles que tém seus precos majorados, ndo se manifestando na

situagao inversa (que nao é captada “de oficio” pela Administracao).

Na outra ponta, diante da sensibilidade social da demanda, o gestor
publico é pressionado para atender ao pleito de revisdo econémica e garantir o
atendimento da demanda administrativa (muitas vezes essencial), o0 que pode
gerar uma situacdo de "holdup” (ou espera maliciosa), na qual ele se vé
impelido a conceder a revisdo de precos solicitada, através de reequilibrio
econdmico®, para manter o fornecimento tido como essencial, assumindo

Sérios riscos quando a situacao for analisada pelo 6rgao de controle externo.

Ocorre que a identificacdo do fato gerador para a concessédo do
reequilibrio econémico nédo é tdo simples como alguns tentam defender. Muito

pelo contrario!

A identificacdo ndo apenas da ocorréncia de situacdo tipicamente

* Neste artigo, adotamos o termo reequilibrio econémico como espécie do género revisdo econdémica.
Assim, a Revisdo econ6mica (ou manutencdo do equilibrio econémico) pode ser instrumentalizada
através de reajuste (alea ordinaria), repactuacdo (exclusiva para servicos com dedicagdo exclusiva de
mao de obra) e reequilibrio econémico (alea extraordinaria).

licitacaoecontrato.com.br
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identificavel como "alea extraordinaria", mas, sobretudo, a delimitagdo do
quantum para que o "equilibrio econdmico financeiro" seja mantido envolvem
questdes complexas. llustrando: é cedico que houve variacdo inusitada nos
precos dos insumos na area de saude e da construgdo civil, mas a partir de
qual ponto (da elevacao do preco) esta variagado pode ser compreendida como
extraordinaria? Esta variacdo extraordinaria, imprevisivel ou previsivel com
consequéncias incalculaveis, ocorreu em todos os insumos? Com intensidade
linear ou com diferentes variacdes? Ha insumos que se mantiveram dentro do
espectro de uma variacao "ordinaria"? O viés de alta € sazonal, transitério,
constante? Essas sdo apenas algumas das questfes que trazem complexidade

a analise de um pleito de reequilibrio econdmico desta natureza.

Em acréscimo, vale lembrar que a Jurisprudéncia do TCU é deveras
reticente a adocdo do reequilibrio econbmico sem o devido rigor em sua
analise, pela Administracdo. Segundo o Tribunal, a constatacdo de
inexequibilidade de preco unitario durante a execucdo do contrato ndo €
motivo, por si sO, para ensejar o reequilibrio econémico-financeiro, pois a oferta
de preco inexequivel na licitacdo deve onerar exclusivamente o contratado®.
Outrossim, para o TCU, A mera variagdo de precos de mercado nao €
suficiente para determinar a realizacdo de reequilibrio econémico-financeiro do
contrato, pois a “diferenga entre os pregos contratuais reajustados e os de
mercado € situagdo previsivel, ja que dificimente os indices contratuais

refletem perfeitamente a evolugéo do mercado™®.

Em nossa opinido, acerta o Tribunal de Contas da Unido a
compreender corretamente que a concessao do reequilibrio econémico envolve
uma situacdo excepcional, complexa, em que a proposta é afetada por fatores

com repercussdo econdmica imprevisivel ou até previsivel, mas com

*Acérd3o 2901/2020 Plenario. Tomada de Contas Especial, Relator Ministro Benjamin Zymler.

>Acérdio 18379/2021 Segunda Camara - Tomada de Contas Especial, Relator Ministro Augusto Nardes.

® Em sentido semelhante: Acérddo 4125/2019 Primeira Cadmara, Tomada de Contas Especial, Relator
Ministro Bruno Dantas; e Acérddo 1431/2017 Plenério, Consulta, Relator Ministro Vital do Régo.
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consequéncias incalculaveis, caracterizavel como A&lea extraordinaria e
extracontratual. A concesséao do reequilibrio econdmico propriamente dita ndo
pode ser vulgarizada como uma espécie de "ajuste de precos" ofertados nas
licitacOes ou registrados em Atas, pela variacdo dos custos dos insumos no
mercado ou variacdo cambial, que, a priori, a0 menos em menor intensidade,

Sao constantes.

Por outro lado, essa dificuldade na identificacdo do ponto de
justificacdo do reequilibrio econdmico ndo pode ser posta como um entrave,
sem o devido enfrentamento do problema real existente de desatualiza¢cdo dos
pregos registrados, sele¢ao adversa, moral hazard e, em alguns casos, espera
maliciosa (hold up), notadamente em mercados com alta volatilidade.

O fato é que essas questdes envolvem um quadro complexo de
assimetria informacional, no qual os gestores que lidam com as atas de
registros de precos ou mesmo com 0s contratos decorrentes delas nao
possuem condicBes de responder sempre com seguranca, definindo com
precisdo o eventual direito ao reequilibrio econémico. E mesmo quando optam
pelo deferimento desses pedidos, por conviccdo ou por estarem em uma
situacdo de hold up (pressionados a concordar com o pleito de revisdo, pela
necessidade administrativa), podem estar fomentando comportamentos
oportunistas (moral hazard) de fornecedores que mergulham seus precos, sem
atentar para a responsabilidade de manté-los ordinariamente, com a esperanga
de posteriormente equaliza-los com as solicitagbes de reequilibrio econdémico,

ampliando o quadro de selecdo adversa.

Importa acrescentar que o modelo tradicional de reajuste também se
mostra ineficiente para o problema atualmente vivenciado com as Atas de
Registro de Pregos, pois as regras de sua aplicacdo, como a definicdo prévia
de um indice e a obediéncia a anualidade, prejudicam a eficiéncia de sua

aplicacado para mercados com alta volatilidade de precos, nos quais, poucos

licitacaoecontrato.com.br
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meses apds a apresentacdo das propostas, ja identificamos licitantes
informando a falta de condicbes para a continuidade do fornecimento nos

precos registrados.

De qualquer forma, diante da evidente volatilidade dos precos em
determinados mercados, necessaria a construcdo de solu¢des para tornar mais

eficiente 0 modelo de licitacao.

3 — A ATUALIZACAO DA ATA DE REGISTRO DE PRECOS NA LEI N°

14.133/2021

Sob a égide da Lei n° 8.666/93, o Sistema de Registro de Precos foi
adotando, pela regulamentacdo, uma formatacdo diferente da inicialmente
preconizada pelo legislador. Nessa linha, os decretos regulamentadores deram
novos contornos ao SRP, com regras admitindo a figura do 6rgéo participante,
a compra nacional, o cadastro de reserva, a adesdo (carona), ente outras

novidades ndo tratadas expressamente pela Lei regulamentada’.

Contudo, em relacdo a atualizacao dos precos registrados no SRP, algo
expressamente admitido pelo artigo 15 da Lei n°® 8.666/93, os regulamentos
federais trouxeram solucdo aquém do necesséario. O Decreto federal n°
7.892/2013, por exemplo, ao invés de devidamente regulamentar a atualizagéo
dos pregos da Ata, tratou, nos artigos 17 a 19, sobre a “revisdo” dos pregos
registrados, com uma redacao que traz mais confusédo que solucédo a questéo,
pois, embora faca alusao a “revisao”, propée na verdade um procedimento de
negociacdo dos precos registrados na Ata, que ndo se configura como um

|”8

direito, mas como um procedimento limitado de “revisdo consensual’”, que nao

permite a ampliagcdo dos pre¢os ou mesmo sua reducéo impositiva®.

" Para aprofundamento sobre essas regras, sugerimos a seguinte leitura: TORRES, Ronny Charles Lopes
de. Leis de licitagdes comentadas. 112 edi¢do. Sdo Paulo: Juspodivm, 2021.

*TORRES, Ronny Charles Lopes de. Leis de licitagdes publicas comentadas. 112 edigdo. Sdo Paulo: Jus
Podivm, 2021. p. 271.

° Art. 17. Os precos registrados poderdo ser revistos em decorréncia de eventual reducdo dos

licitacaoecontrato.com.br
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Sob certa perspectiva, esta modelagem do Decreto parece obtusa (ou,
pelo menos, curiosa), por pressupor que a Administracdo sempre contrata
acima do preco de mercado ou que 0s precos de mercado se encontram em

constante redugéo!

Por outro lado, a proposta de adoc¢éo dos institutos tradicionais de revisao
econdmica (reajuste, repactuacao e reequilibrio) € inapropriada, tendo em vista
que a Ata é um instrumento plurissubjetivo e, notadamente na aplicacdo do
reequilibrio econdmico, a aplicacdo deste instituto costuma envolver elementos
tdpicos da contratacdo. Isso porqgue uma mesma Ata pode estar relacionada a
uma contratacdo afetada por situacdo imprevisivel, caracterizavel como fato
gerador de revisao econOmica, sem que este fato gerador se relacione com as

demais contratacdes firmadas a partir da Ata™®.

Assim, “reequilibrar” uma ARP com diversos participantes pode gerar
superfaturamento em diversas contratacées. Diante desta constatacdo, a
Advocacia Geral da Unido (AGU), através da Consultoria Geral da Unido e da

Procuradoria Geral Federal, ha anos vem entendendo que os institutos de

precos praticados no mercado ou de fato que eleve o custo dos servigos ou bens registrados, cabendo
ao orgdo gerenciador promover as negociagdes junto aos fornecedores, observadas as disposi¢coes
contidas na alinea “d” do inciso Il do caput do art. 65 da Lei n2 8.666, de 1993.

Art. 18. Quando o prego registrado tornar-se superior ao preg¢o praticado no mercado por motivo
superveniente, o drgao gerenciador convocara os fornecedores para negociarem a redugao dos pregos
aos valores praticados pelo mercado.

§ 12 Os fornecedores que nao aceitarem reduzir seus precgos aos valores praticados pelo mercado serdao
liberados do compromisso assumido, sem aplicacdo de penalidade.

§ 22 A ordem de classificagdo dos fornecedores que aceitarem reduzir seus pregos aos valores de
mercado observara a classificagdo original.

Art. 19. Quando o pre¢o de mercado tornar-se superior aos precos registrados e o fornecedor ndo
puder cumprir o compromisso, o érgao gerenciador podera:

| - liberar o fornecedor do compromisso assumido, caso a comunicagdo ocorra antes do pedido de
fornecimento, e sem aplicagao da penalidade se confirmada a veracidade dos motivos e comprovantes
apresentados; e

Il - convocar os demais fornecedores para assegurar igual oportunidade de negociacao.

Paragrafo Unico. Ndo havendo éxito nas negociagdes, o drgao gerenciador devera proceder a revogacgao
da ata de registro de precos, adotando as medidas cabiveis para obtengdo da contratagdo mais
vantajosa.

1°TORRES, Ronny Charles Lopes de. Leis de licitagGes publicas comentadas. 112 edi¢do. Sdo Paulo: Jus
Podivm, 2021. p. 272.

licitacaoecontrato.com.br
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reajuste, repactuacdo e reequilibrio econémico ndo sao aplicaveis, a priori, as
Atas de Registro de Precos, embora sejam aplicaveis as contratacfes

decorrentes delas*’.

Com a Lei n® 14.133/2021 (NLLCA) o debate voltara a ribalta. Isso porque
a referida Lei ndo apenas deixa clara a possibilidade de “atualizagao periddica

»l2

dos pregos registrados”™™, como estabelece expressamente que o edital de

licitacdo devera dispor sobre as “condi¢des para alteragdo dos pregos

»13

registrados”” e permite a prorrogacdo da Ata de Registro de Precos, que

podera ter vigéncia por até dois anos (24 meses).

Ora, diante deste quadro, é necessario construir novas solu¢des para o
problema atual de ineficiéncia da Ata de Registro de Precos para mercados

com acentuada volatilidade.

O mecanismo do mercado e as caracteristicas informacionais envolvidas
na transacao afetam o equilibrio final do preco, e a melhor solucdo para a
atualizacdo das Atas de registro de Precos ndo estd em buscar identificar a
posteriori as eventuais variacdes, mas sim em criar modelagens mais eficientes
para refletir minimamente essas variacdes, produzindo seguranca para 0S

fornecedores mais responsaveis.

4 — PROPOSTAS DE SOLUCAO PARA A ATUALIZACAO DA ATA DE

REGISTRO DE PRECOS

De maneira sucinta, analisaremos aqui pelo menos trés propostas de

modelagens para a atualizacdo dos precos da ARP.

Elas ndo esgotam a possibilidade de modelagens aptas ao enfrentamento

do problema, mas representam solu¢des possiveis para superar a ineficiéncia

" Representam bem a posicdo adotada pela AGU as seguintes manifesta¢Oes juridicas: PARECER n.
00001/2016/CPLC/CGU/AGU e PARECER n. 00003/2019/CPLC/PGF/AGU

2 Inciso IV, do §52 do artigo 82 da Lei n? 14.133/2021.

2 Inciso VI, do artigo 82 da Lei ne 14.133/2021.
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da rigidez da Ata de Registro de Precos, notadamente em mercados com alta

volatilidade.

4.1 — A atualizacao periédica de precos através de indices

Uma primeira proposta de solugéo seria adotar a atualizacdo de precos
através de indices setoriais. E uma proposta mais simples, apta mesmo para
mercados com reduzida volatilidade, porém necessaria diante da possibilidade

de uma vigéncia da ARP por até 24 meses.

Bom ressalvar que aqui ndo esta se defendendo a aplicacdo do reajuste.
Este instituto tem regime juridico rigidamente estabelecido pela legislacdo, com
regras proprias como anualidade e marco inicial legalmente definido, sendo
aplicavel, a priori, nas contratacbes e caracterizando-se como um direito

disponivel.

Diferentemente, esta proposta de aplicacdo de indice envolve a
atualizacao/alteracao do preco registrado na Ata preconizada pelo artigo 82 da
Lei n® 14.133/2021 nos dispositivos ja aludidos. E qual a diferenca? E que, ndo
sendo propriamente reajuste, este modelo de atualizacdo dos precos pode se
desprender de algumas amarras juridicas existentes para aquele instituto,
admitindo, por exemplo, a aplicacdo do indice de atualizacdo em periodo
inferior a 12 meses (por exemplo, atualizacdo trimestral) ou mesmo indices

diferenciados para diferentes itens da ARP.

Interessante frisar que esta possibilidade de uma atualizacéo de precos,
nao necessariamente vinculada ao estrito regime juridico do reajuste ja foi
anteriormente defendida pela AGU, através da Camara Nacional de
Uniformizagcdo de entendimentos consultivos da Consultoria Geral da Uniao,

para outro procedimento auxiliar, o credenciamento™®.

“ parecer 003/2017/CNU/CGU/AGU.
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Nada impede, inclusive, que a atualizacdo periddica seja marcada
também para o processo de negociacdo, respeitando as balizas definidas

previamente no procedimento licitatorio.

4.2 — Adocéo de tabela referencial dinamica (TRD

Uma segunda proposta para atualizagdo dos pregos registrados seria a
adocado da licitacdo baseada no critério maior desconto, com a utilizacdo de
“tabela referencial dindmica” (TRD), baseada em espécies de catalogos com
precos de mercado atualizados; a titulo de exemplo, podemos pensar na
Tabela de precos de carros FIPE, na Tabela de honorarios médicos da
CBHPM, na Tabela da Construcao Civil SINAPI, entre outros.

O modelo de definicdo dos precos da ARP através do critério maior
desconto aplicado a uma tabela referencial dinamica (atualizavel) pode trazer
uma proposta de solucdo mais eficiente que as velhas modelagens
ordinariamente repetidas pela Administragdo, notadamente em mercados que
sejam caracterizados pela alta volatilidade de precos ou estejam

circunstancialmente marcados por ela.

Como demonstrado por Hamilton Bonatto™, a adocdo do critério menor
preco pelo maior desconto, através de desconto linear incidente em tabela
referencial, pode trazer diversas vantagens para a Administracdo, entre elas a
maior seguranca em relagdo aos aditivos, mitigando o risco de ocorréncia do
famigerado jogo de planilhas e diminuindo a margem para qualquer

manipulagéo.

O Tribunal de Contas da Unido ja vem admitindo a utilizacdo do SINAPI

para referenciar precos nas compras de materiais para a manutencao predial,

BONATTO, Hamilton. O critério de maior desconto linear sobre planilha orcamentaria de obras e
servicos de engenharia. Disponivel em: https://ronnycharles.com.br/wp-content/uploads/2020/05/0-
CRITE%CC%81RIO-DE-MAIOR-DESCONTO-LINEAR-SOBRE-PLANILHA-
ORC%CC%A7AMENTA%CC%81RIA.pdf
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como se depreende da leitura do Acérdao n° 1.238/2016, de seu Plenério, em
que a Relatora, Ministra Ana Arraes, analisa didaticamente a questao,
enaltecendo vantagens na adoc¢ao do critério maior desconto sobre uma tabela

referencial.

Contudo, ao tratar em seu voto sobre os materiais, a llustre Ministra
Relatora defendeu a conveniéncia de que os precos adotados para fins de
referéncia em relacdo ao desconto fossem definidos estaticamente com base
nos precos da tabela SINAPI da data da licitacdo, durante a execucédo

contratual, em respeito a anualidade imposta ao reajuste.

O Acorddo n° 1.381/2018, do Plenario do TCU, também abordou a
guestdo, em relacdo a servicos de manutencédo predial, externando também o
entendimento de que os pagamentos, durante a validade da ata de registro de
precos, devem ocorrer com base nos valores da tabela SINAPI da data da

licitagao, “tendo em vista o disposto na Lei 8.666/1993 sobre reajustes anuais”.

Nesta feita, embora o TCU admita a ado¢do do critério maior desconto
aplicado sobre tabela referencial, inclusive para aquisicbes, tem se
posicionado, em alguns casos, pela fixacdo dos precos identificados na tabela
SINAPI na data da licitacdo, com possibilidade de atualizacdo apenas por
reajuste, apds respeitada a anualidade insita a este instrumento de
manuten¢ao do equilibrio econdmico contratual. Assim, haveria 6bice implicito
a adocéao de tabelas referenciais dinamicas, durante a vigéncia do contrato ou
da Ata de Registro de Precos, ao menos para algumas licitagbes, como

aquelas relacionadas a manutencéao predial®®.

*Na contratagdo de combustiveis, por exemplo, a utilizagdo do critério de julgamento maior desconto
sobre os precos da Tabela ANP dindmica tem sido admitida. Outrossim, E possivel citar a adocdo do
credenciamento para aquisicdes de passagens aéreas, analisado pelo Plenario do TCU, através do
Acérddo 1.545/2017, que admite a atualizacdo dos precos, quando das provocacbes das referidas
contratagdes.
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Nada obstante nosso profundo respeito ao entendimento externado pelo

Egrégio TCU, discordamos da aplicacao irrestrita deste Obice suscitado.

Importante frisar: a possibilidade de adotar-se o critério de maior desconto
sobre a Tabela SINAPI, de forma dinamica (TRD), com utilizacdo dos valores
vigentes no momento da efetiva contratacdo, para incidéncia dos respectivos
descontos, ndo se confunde com a aplicacdo do instrumento contratual

denominado reajuste.

Essa modelagem n&o conspurca a regra do tradicional reajuste de precos
(atinente ao contrato administrativo propriamente dito), mas propde nova forma
de definicdo dos pregos a serem pagos, que se apresentam potencialmente

mais eficientes em mercados de maior volatilidade de seus precos®’.

Se esta modelagem é vélida para o fornecimento de combustiveis, devido
a volatilidade do mercado, pode ser admitida para aquisicdo de materiais da
construcdo civil ou de outra area, caso identificado similar quadro de
volatilidade. Assim, o fato justificador dessa modelagem nao é o tipo de bem
licitado, mas a alta volatilidade dos precos do mercado em que ele esta

inserido.

Identificamos essa pratica nos contratos privados, como o0s de
fornecimentos de medicamentos e materiais médico-hospitalares, que usam
algumas tabelas de mercado; até mesmo o mercado de seguros de carros
adotam a tabela FIPE, pela percepgdo de necessaria adequacéo a volatilidade
de precos. A légica econbmica é garantir desconto sob um mercado com

precos variaveis.

O modelo de atualizagédo da Ata, pela utilizagdo de Tabela Referencial

Dindmica (TRD) oferece uma interessante solucdo para o problema da

Yparecer n. 00010/2021/COORD/E-CJU/AQUISICOES/CGU/AGU.
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utilizagcdo das ARPs em mercados com maior volatiidade de pregcos. Em
sentido oposto, a adocdo do critério de maior desconto, baseado em tabelas
referenciais estaticas, € uma solucédo que ignora a volatilidade dos precos de
determinados mercados, ndo trazendo grandes beneficios em relacdo ao

modelo da apresentacao direta de prec¢os pelos itens propostos.

Importante reafirmar que, em mercados volateis, a alegacdo de que se
deve aguardar a anualidade para o reajuste ndo produz solucdo eficiente,
notadamente no caso do registro de precos (como o TCU ja vem admitindo em
relacdo a combustiveis). Em primeiro, porque o indice Unico de reajuste nao ira
representar de forma fidedigna o aumento dos insumos isolados; em segundo,
porque o longo prazo para concessdo do reajuste afastara propostas de
valores mais baixos, ao menos dos licitantes minimamente responsaveis, que

compreendem (e precificam) o risco de um mercado volatil.

A utilizacdo do maior desconto sobre os precos da Tabela SINAPI, de
forma dinamica, reduz os riscos dos fornecedores em mercados com alta
volatilidade de precos, estimulando-os a oferecer descontos maiores na
licitacdo. Além disso, reduz o risco de jogo de planilha e desestimula pedidos
de revisdo econdmica dos precos registrados na Ata ou liberagcdo do
fornecedor em relacdo ao compromisso assumido, poiS 0S precos
acompanhardo as readequacles peridédicas da Tabela, que representam, a
piori, 0s "precos praticados no mercado” para o bem pretendido, sob o qual

incidira o maior desconto alcancado na licitacao.

Vale acrescentar ainda que a oscilagcdo da tabela referencial pode gerar
precos menores que o0s originalmente previstos, caso 0s precos dos
respectivos insumos estejam em viés de baixa, sem que isso justifique

gualquer reclame por parte do fornecedor registrado.
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Em suma, na pratica, estar-se-4 realizando a atualizacdo de precos
preconizada pelo legislador e, ao mesmo tempo, suprimindo riscos
relacionados a variacdo dos custos dos insumos em mercados volateis, pela
adocédo de uma tabela referencial que foge ao controle da contratada. Essa
reducéo de riscos tende a favorecer maiores descontos pelos licitantes, os
quais incidirdo sobre os precos, mesmo da tabela atualizada, sendo eles mais
altos ou mais baixos (dependendo do viés de oscilacdo), afastando futuros
questionamentos relacionados ao equilibrio econémico do contrato, bem como

a necessidade de previséo de reajuste.

Por outro lado, deve-se ter cautela. Adotar tabelas referenciais cuja
ampliacdo de precos possa ser influenciada pelo fornecedor pode acentuar os
riscos do “problema de agéncia”, pois ira gerar estimulos a aumento artificial
dos precos referenciados, durante a execucdo contratual, em detrimento da
Administracdo. O ideal é a indicacdo de tabelas referenciais neutras a essas

influéncias, como a tabela da ANP, o SINAPI, SICRO, entre outros®®.

Além disso, estando a tabela neutra a influéncia direta do fornecedor e
caracterizando-se como um instrumento publico de consulta, superamos um
outro problema prético relacionado a discussao tradicional de precos, que é a
assimetria de informacfes entre as partes e a induvidosa maior facilidade do
contratado de captar as variacbes dos precos dos materiais. No modelo
tradicional, esta maior facilidade permite que, oportunisticamente (moral
hazard), o fornecedor apenas requeira a revisdo econémica em momentos com

vieses de alta.

Por fim, convém ressalvar que a adocdo de uma "tabela referencial
dindmica" pode exigir especificos cuidados de natureza técnica, entre eles:

devida especificacdo dos itens pretendidos; justificativa da fidedignidade dos

18TORRES, Ronny Charles Lopes de. Leis de licitagcGes publicas comentadas. 122 edi¢do. Sao Paulo: Jus
Podivm, 2021. p. 210-211
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pregos usados como referéncia; demonstracao da alta volatilidade do mercado;
analise da viabilidade da modelagem e, quando possivel e necessario, a
indicacdo no edital da quantidade minima a ser contratada para os itens

pertinentes™.

Obvio que a solucdo nido é infalivel, mas, para algumas hipoteses,
sopesadas as questbes técnicas atinentes ao objeto da licitacdo, pode se
afigurar melhor do que a tradicionalmente adotada.

4.3 — Atualizacdo dos precos da ARP através de um “jogo”

Primeiramente, convém esclarecer que a teoria dos Leildes pode ser
usada para descrever qualquer relacdo clara e predeterminada de contratacao
onde existam varios compradores e apenas um vendedor, ou a situacdo
inversa (varios vendedores e apenas um comprador), em que as pessoas
envolvidas participam de uma interacdo simultdnea sem ter plena informacéao
sobre os valores (interesses) dos demais agentes que dela participam. Além
de serem muito utilizados no dia a dia, os Leildes vém assumindo um papel
importante nas pesquisas econdmicas. Por ser simples e bem definido, o Leildo
€ um jogo bem ilustrativo para uma relacdo de mercado, sendo o ambiente
propicio para servir como base de testes para as mais diversas teorias
econOmicas, especialmente em modelagens de teoria dos jogos com

informacdes incompletas®.

Pois entdo, uma terceira proposta para a atualizagcdo dos pre¢os da
ARP envolveria a produgdo de um “jogo” entre os fornecedores registrados,

para identificacdo de eventual alteracéo dos precos de mercado e definicdo de

YPparecer n. 00010/2021/COORD/E-CJU/AQUISICOES/CGU/AGU.
20 CAMELO, Bradson. NOBREGA, Marcos. TORRES, Ronny Charles L. de. Anélise econdmica das licitagdes
e contratos: de acordo com a Lei n2 14.133/21 (nova Lei de Licita¢des). No prelo.
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uma atualizacdo do preco da Ata. Este jogo é possivel, uma vez que a Lei n°

14.133/2021 admite a possibilidade de previsdo de precos diferentes?.

Tal possibilidade permite que, em algumas licitagbes, admita-se o registro
de fornecedores com precos diferentes para 0 mesmo item, opcdo que nao
deve ser reduzida ao chamado cadastro de reserva, previsto em dispositivo
diferente do mesmo artigo da Lei n° 14.133/2021%.

Se no cadastro de reserva exige-se que o licitante interessado aceite
cotar o objeto em preco igual ao do licitante vencedor, a hipétese admitida pelo
inciso Ill, do artigo 82 da Lei n° 14.133/2021 possibilita que tenhamos
fornecedores diferentes, com precos diferentes, registrados no mesmo item da
Ata de Registro de Precos. Assim, podemos ter uma licitacdo em que 0s cinco
fornecedores com melhor classificacdo sejam registrados, mesmo que com

precos diferentes.

Para ilustrar, podemos ter a seguinte e hipotética situacdo de

fornecedores classificados e com precos registrados na ata para o mesmo

item.
1@ - 20 - 3@ - 40 - 5o -
Licitante A Licitante B Licitante C Licitante D Licitante E
RS RS RS RS RS
10.000.00 10.500.00 11.000 00 11.500 00 12.000 00

Obvio que a primazia de fornecimento pertence ao ‘“Licitante A’
notadamente se sua proposta envolveu todo o quantitativo pretendido na Ata

para aquele item.

! Inciso 11, do artigo 82 da Lei n2 14.133/2021.
*? Inciso VII, do artigo 82 da Lei n2 14.133/2021.
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Contudo, € possivel que, durante a vigéncia da Ata, sabendo da
necessidade de manutencéo do fornecimento pelo 6rgdo publico, o fornecedor
registrado tente de maneira oportunista barganhar o aumento do preco
registrado, sob pena de pedido de liberacdo. Como ja explicado, esta situacdo
€ muito identificada na préatica administrativa e por vezes envolve uma situacao

de espera maliciosa (holdup) em desfavor da Administracédo Publica.

Mas é possivel que, realmente, os custos de fornecimento, embora nédo
caracterizaveis como fato gerador para a concessao de reequilibrio econémico
no bojo da contratacdo, tornem dificil a manutencdo do fornecimento, nas
condigcbes previstas na Ata. Nesta situacao, sera legitimo que o “Licitante A”
peca a liberacdo do compromisso de fornecimento e razoavel que a
Administracdo, cumpridas as condi¢cdes necessarias, defira este pleito.

O problema é que nesta situacdo, dificilmente outro dos licitantes
registrados ou que tenham participado da licitacdo tera interesse em fornecer
pelo preco do “Licitante A”. Como achar entdo um bom parametro de preco de
mercado para a atualizacdo do preco? Como ja visto outrora®®, a pesquisa de
precos apresenta apenas um preco de referéncia e € ineficiente a identificar
com preciséo o prego transacional, uma vez que o valor de um bem ndo pode
ser precisamente mensurado sendo a luz de um acordo livremente aceito pelas

partes, cada um levando em consideracdo as outras opcdes possiveis®*.

Uma resposta interessante para a indagacdo acima pode estar na
producao de um “jogo”, entre os fornecedores registrados, baseado nas regras
de um leildo holandés. Assim, na situacdo em que o “Licitante A" pede a

2 Vide NOBREGA, Marcos; CAMELO, Bradson; TORRES, Ronny Charles Lopes de. Pesquisa de precos nas
contratagdes publicas, em tempos de pandemia. Disponivel em:
http://www.licitacaoecontrato.com.br/artigo_detalhe.html.

** MACKAAY, Ejan; ROUSSEAU, Stéphane. Analise Econdmica do Direito. Tradugdo Rachel Sztajn. 22
edicdo. Sdo Paulo: Atlas, 2015.p. 119.
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liberacdo do compromisso, por defender que o preco de mercado superou o

preco registrado, a Administracdo pode propor as seguintes regras:

1) O ¢6rgdo gerenciador poderd convocar os demais licitantes
registrados, na ordem de classificacdo, para assumir o fornecimento no lugar

do “Licitante A”, nas condigdes propostas por este.

2) Caso nenhum dos licitantes aceite o fornecimento nas mesmas
condigdes propostas pelo “Licitante A”, o 6rgdo gerenciador podera convocar
os demais fornecedores registrados para negociacdo, na ordem de

classificacéo, realizando uma modelagem inspirada em um leildo holandés.

Para a negociagéo, por exemplo, o edital poderia definir que o primeiro
“‘preco de oferta para a atualizagao” seria definido pela mediana (ou média)

entre o preco do “Licitante A” e o preco do “Licitante B”.

Caso o “Licitante B” nao aceitasse o fornecimento neste preco proposto, o
‘preco de oferta para atualizacdo” seria proposto aos demais licitantes
registrados, na ordem de classificacdo. Veja que esta possibilidade induzira o
“Licitante B” a aceitar a proposta, se ela estiver compativel com sua valoragao,

“‘entregando” esta informacao.

Ocorrendo situacdo em que nenhum dos fornecedores registrados (nem
mesmo o “Licitante E”) aceite a contratacdo com o prego de oferta de
atualizacdo, este poderia ser refeito, por exemplo, através de uma nova
mediana (média), agora entre o “preco de oferta para atualizagdo” anterior e o
preco do “Licitante B”. Novamente, caso o “Licitante B” nao aceitasse o
fornecimento neste preco proposto, o preco de oferta de atualizacdo seria

proposto aos demais licitantes registrados, na ordem de classificagéo.
Na hipotese em que nenhum dos fornecedores registrados (nem mesmo o

“Licitante E”) aceite a contratagdo com o novo prego de oferta de atualizacéo,
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este seria refeito, agora com a utilizagdo do preco proposto pelo 2° colocado
(“Licitante B”). Este prego obrigaria o aceite por este licitante, dentro do prazo
de validade das propostas. ApoOs este prazo, ele poderia ndo aceitar a
solicitacdo de fornecimento, pedindo liberacdo do compromisso de

fornecimento e saindo do “jogo”.

O procedimento inspirado no leildo holandés se repetiria com os demais
fornecedores registrados, nos moldes anteriormente definidos, até que se
chegue a um precgo de oferta de atualizagdo aceito por um dos fornecedores
registrados.

Com os devidos cuidados para mitigar risco de conluio entre os
fornecedores, este pode ser um interessante modelo para identificar o preco
para a contratacdo, pelo estabelecimento de incentivos que auxiliardo néo
apenas a resolucdo do problema de fornecimento, como também influenciardo
positivamente as propostas apresentadas nas licitacbes para registro de

precos.

5 - CONCLUSAO

7

Como suscitado no inicio deste texto, € notério o problema enfrentado
pela Administracdo Federal, em relacdo a manutencao do compromisso pelos
fornecedores com precos registrados em Ata, decorrentes de licitacbes que

adotam o Sistema de Registro de Precos (SRP).

Diante da vigéncia prolongada da Ata de Registro de Precos, para até 24
meses, conforme admitido pela Lei n°® 14.133/2021, este problema tornar-se-a

acentuado e ampliara a necessidade de boas solucdes.

As velhas solugcbes se apresentam ineficientes para resolver esta
guestdo, sendo necessario construir novas propostas, novas modelagens para
superar esse problema. Essas modelagens precisam olhar além de nosso

passado normativo, para, a partir do novo panorama legal definido pela Lei n°®
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14.133/2021 e sem descuidar de uma analise econémica, avaliar as nuances
existentes no mercado e propor solugdes eficientes ao problema vivenciado

pela Administracédo Publica.

Bobbio®™ ensinou que o jurista, além de resguardar a coeréncia do
ordenamento, deve buscar em outros ramos do conhecimento a adequada
compreensao do direito, tendo sensibilidade ao fendmeno da “praxis”, para
construir o Direito a ser aplicado. Pois bem, sem descuidar das regras definidas
em nosso ordenamento juridico, este artigo propfe-se a romper com a
ortodoxia juridica, para analisar o problema da atualizacdo dos precos da Ata

de Registro de Precos (ARP) sob uma perspectiva também econbmica.

Assim, sem exaurir a discussdo, mas buscando fomenta-la, adotando
como base as regras da Nova Lei de Licitacdes (Lei n® 14.133/2021), propomos
solugdes que podem apresentar maior eficiéncia para o enfrentamento do
problema relacionado a ineficiéncia da rigidez dos precos das ARPSs,

notadamente em mercados com alta volatilidade.

Essas solugBes podem ser incorporadas em normativos e podem até
inspirar novas e diferentes modelagens. E esta a pretensdo dos autores e

esperamos gue a leitura deste texto alcance tal objetivo.
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