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Formalismo moderado e proposta final ajustada no pregao eletronico: a alteragao

de marca ou modelo é admissivel?!
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Introducgao

A condugao do pregao eletronico exige dos agentes publicos decisbes cada vez mais
complexas, especialmente diante da necessidade de equilibrar a observancia das regras do
edital com a busca pela proposta mais vantajosa para a Administragao.

Durante muitos anos, predominou nas licitagdes uma visao excessivamente formalista,
segundo a qual qualquer inconsisténcia documental ou material poderia resultar na
desclassificacdo da proposta ou na inabilitagdo do licitante. Em diversas situacdes, esse
entendimento conduzia a eliminacdo de propostas aptas a atender ao interesse publico,
privilegiando a forma em detrimento da finalidade da contratacéo.

A evolugao da jurisprudéncia dos Tribunais de Contas e, posteriormente, a consolidagcao
de principios incorporados pela Lei n® 14.133/2021 contribuiram para o fortalecimento da légica
do formalismo moderado. Nessa perspectiva, defeitos meramente formais ou falhas sanaveis
nao devem, por si s6, impedir a sele¢cado da proposta mais vantajosa, desde que preservadas a
isonomia, a transparéncia e a seguranca do procedimento.

E nesse cenario que surge uma questdo frequentemente enfrentada por pregoeiros e
agentes de contratagdo: qual proposta deve prevalecer quando a marca ou o modelo
informados inicialmente pelo licitante no sistema eletrénico divergem daqueles apresentados

posteriormente na proposta ajustada?
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A controveérsia ndo € meramente operacional. Para alguns, a informacao originalmente

cadastrada no sistema vincula o licitante, de modo que sua alteragao posterior configuraria
modificagao indevida da proposta e violagdo das regras do certame. Para outros, a proposta
ajustada representa o momento adequado para a consolidagdo definitiva da oferta, sendo
admissivel a correcdo ou complementagao de informagdes relativas a marca e ao modelo,
desde que nao haja alteragao substancial do objeto ofertado nem prejuizo a competitividade ou
a isonomia entre os participantes.

Diante desse contexto, o presente artigo analisa a questao a luz da Lei n°® 14.133/2021,
da Instrugdo Normativa SEGES/ME n° 73/2022* e dos principios que regem o pregao eletronico,
buscando identificar qual proposta deve prevalecer em caso de divergéncia entre as
informacdes registradas no sistema e aquelas constantes da proposta ajustada, bem como os

limites juridicos para eventual aceitagcéo da alteracdo promovida pelo licitante.

1 O cadastramento da proposta no Compras.gov.br: o que a IN 73/2022 e a lei de
licitagoes efetivamente exigem

Antes de ingressar no debate propriamente dito, € necessario compreender o que
representa o cadastramento da proposta no sistema eletronico e qual a sua finalidade dentro
da dinamica do pregao eletrénico.

O art. 13 da Instrugdo Normativa SEGES/ME n° 73/2022 estabelece os requisitos para
participacao do licitante na fase inicial do certame. A norma disciplina dois momentos distintos:
o cadastramento da proposta no sistema e o envio da documentagéo exigida para participagao
na licitagcao.

“| — credenciar-se previamente no Sicaf;
Il — remeter, no prazo estabelecido, exclusivamente via sistema, a
proposta com o preco ou o desconto.”

O detalhamento desse cadastramento encontra-se no art. 18 da mesma Instrucao
Normativa, dispositivo que merece especial atencdo. A leitura do § 6° demonstra que os
documentos da proposta permanecem inacessiveis aos demais participantes até o
encerramento da fase de lances. Durante a disputa, informacées como a identidade do licitante,
a marca e o modelo do produto ofertado permanecem ocultas.

Essa sistematica nao foi estabelecida por acaso. Durante a fase competitiva, o elemento
central da disputa é o preco ofertado. O sistema é estruturado para assegurar que a competicao

4 Importa destacar que trata de norma federal, de aplica¢do obrigatoria para 6rgios federais da administragio direta, autarquica
e fundacional. Contudo, suas disposi¢des sao amplamente replicadas nos normativos dos demais entes, em especial daqueles
que se utilizam do Compras.Gov.br.
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ocorra com base nos lances apresentados, preservando o sigilo das informagdes que possam

influenciar indevidamente o comportamento dos concorrentes.

Sob essa perspectiva, o cadastramento inicial da proposta possui finalidade especifica:
habilitar a participagdo do licitante na disputa e registrar sua oferta econédmica de partida. Nao
se trata, nesse momento, da consolidacao definitiva de todos os elementos que caracterizam o
objeto ofertado.

Durante a fase de lances, é natural que o licitante ajuste suas estratégias comerciais,
reavalie suas condi¢cdes de fornecimento e busque alternativas que Ihe permitam permanecer
competitivo, desde que respeitadas as especificacdes técnicas definidas no edital e no Termo
de Referéncia.

Esse entendimento encontra respaldo na prépria Lei n® 14.133/2021. O art. 59, § 1°%, ao
tratar da analise de conformidade das propostas, estabelece que a verificacdo podera ser
realizada exclusivamente em relagcao a proposta mais bem classificada.

A opcéo legislativa é clara: a analise de conformidade concentra-se na proposta do
licitante vencedor apds o encerramento da fase competitiva. Nao ha previsao legal para que a
Administracdo promova, durante a disputa, uma avaliagao prévia e individualizada das marcas,
modelos ou demais caracteristicas especificas das propostas cadastradas pelos participantes.

Em outras palavras, a legislacdo ndo exige que a conformidade definitiva do objeto seja
aferida com base nas informagdes inicialmente registradas no sistema antes da fase de lances.
A analise ocorre em momento posterior, quando ja definida a proposta provisoriamente
vencedora e apresentados os elementos necessarios para a verificagao do efetivo atendimento

as exigéncias do edital.

2 E o famoso “formalismo moderado”

A interpretagdo da controvérsia envolvendo a divergéncia entre a marca ou o modelo
inicialmente cadastrados no sistema e aqueles posteriormente indicados na proposta ajustada
nao pode ser realizada de forma dissociada dos principios que orientam o regime juridico das
contratagdes publicas. Entre eles, merece destaque o principio do formalismo moderado,
expressamente previsto no art. 12, inciso lll, da Lei n® 14.133/2021.

A consagracéo legislativa desse principio representa o reconhecimento de que a licitagéo
nao constitui um fim em si mesma. O procedimento licitatorio existe para viabilizar a selegao da

proposta apta a atender ao interesse publico, observadas as garantias de isonomia,

SArt. 59 (..)
§ 1° A verificagdo da conformidade das propostas podera ser feita exclusivamente em relagdo a proposta mais bem classificada.
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transparéncia e competitividade. Por essa razdo, as exigéncias formais devem ser interpretadas

como instrumentos voltados a obtencao desse resultado, e ndo como obstaculos destinados a
inviabilizar a participagao dos licitantes.

Sob essa perspectiva, parece incompativel com a légica da Lei n° 14.133/2021
transformar o cadastramento inicial da proposta em uma espécie de armadilha procedimental,
capaz de impedir a contratagdo mais vantajosa em razao de informagdes que sequer sao
submetidas a analise de conformidade durante a fase competitiva. Da mesma forma, néo
parece razoavel restringir a dinamica comercial prépria do mercado, especialmente quando o
licitante, diante da evolugdo dos lances e das condi¢des negociais do certame, passa a
identificar alternativas igualmente aptas a atender as especificagdes do edital e do Termo de
Referéncia.

Essa compreensdo ganha ainda mais relevancia quando se observa a forma pela qual
os sistemas eletronicos de compras foram estruturados. Durante a fase de lances, a
Administracdo nao realiza a analise técnica das marcas e modelos informados pelos
participantes. O foco da disputa recai sobre a competicdo de precos, preservando-se o sigilo
de informagdes que possam influenciar indevidamente o comportamento dos concorrentes.

Nesse contexto, mostra-se pertinente a observagao de Rafael Oliveira e Victor Amorim
ao analisarem a sistematica do entdo Comprasnet sob a vigéncia do Decreto n° 10.024/2019.
Segundo os autores, “a sistematica implementada pelo sistema quanto ao cadastramento inicial
das propostas confere um nitido carater instrumental a etapa que antecede a disputa de lances”
6 na medida em que as informagdes potencialmente excludentes, como a indicagdo de marca
e modelo, sequer ficam visiveis ao pregoeiro antes do encerramento da fase competitiva.

A conclusao que decorre dessa constatacao é relevante. Se a propria modelagem do
sistema atribui carater instrumental ao cadastramento inicial da proposta e reserva a analise de
conformidade para momento posterior, eventual divergéncia entre a informacao inicialmente
registrada e aquela constante da proposta ajustada ndo pode ser examinada sob uma o6tica
exclusivamente formal. O que efetivamente importa para a Administracao é verificar se o objeto
ofertado ao final da disputa atende integralmente as exigéncias editalicias, preserva a isonomia
entre os participantes e n&o representa alteragdo substancial da proposta originalmente

apresentada.

¢ OLIVEIRA, Rafael; AMORIM, Victor. Pregdo Eletrdnico: comentarios ao Decreto Federal n° 10.024/2019. Belo Horizonte:
Editora Forum, 2020. pp. 155-159. Obra elaborada sob a vigéncia da Lei n° 10.520/2002 e do Decreto n° 10.024/2019, cujas
premissas estruturais guardam estreita semelhanga com o modelo adotado pela Lei n® 14.133/2021 e pela IN 73/2022. Citado
conforme reprodug@o dos proprios autores em artigo publicado em meio eletronico.
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Em outras palavras, o formalismo moderado ndo autoriza a flexibilizagdo indiscriminada

das regras do edital. O que ele exige € que a Administracdo avalie a finalidade da exigéncia
supostamente descumprida e os impactos concretos da divergéncia identificada, evitando
desclassificagbes automaticas fundadas em formalidades que ndo comprometam a
competitividade, a igualdade entre os licitantes ou a adequada satisfagdo da necessidade

administrativa.

3 A fase de lances e a mutagao natural da oferta: a proposta final ajustada como
momento de consolidagao da proposta vencedora

Quem atua na condugao de pregdes eletrdnicos sabe que a fase de lances representa o
momento mais dindmico do certame. E durante a disputa que os licitantes ajustam suas
estratégias comerciais, revisam margens de lucro, reavaliam custos e buscam alternativas que
lhes permitam permanecer competitivos sem comprometer a capacidade de execucgao
contratual.

Essa mutagdo da oferta ndo constitui uma distorcdo do procedimento licitatorio. Ao
contrario, representa a propria esséncia do pregédo eletrénico. O modelo foi concebido
justamente para estimular a competigdo e permitir que a Administragdo obtenha condi¢cées mais
vantajosas por meio da disputa sucessiva de pregos.

A Instrugdo Normativa SEGES/ME n° 73/2022 estrutura o procedimento de forma
coerente com essa realidade. Encerrada a fase competitiva, inicia-se um novo momento
procedimental, destinado & verificacdo da proposta mais bem classificada. E o que dispde o art.
29:

Art. 29. Encerrada a etapa de envio de lances da sessao publica, o
agente de contratagdo ou a comissédo de contratagdo, quando o
substituir, realizara a verificagdo da conformidade da proposta
classificada em primeiro lugar quanto a adequacgao ao objeto e a
compatibilidade do preco em relacdo ao estipulado para a
contratacao.

Na sequéncia, o § 4° do mesmo dispositivo estabelece:

§ 4° Observado o prazo de que trata o § 2° do art. 29, o agente de
contratagdo ou a comissao de contratagdo, quando o substituir,
devera solicitar, no sistema, o envio da proposta e, se necessario,
dos documentos complementares, adequada ao ultimo lance

ofertado apds a negociagao.
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A logica procedimental desenhada pela norma € clara. Primeiro ocorre a disputa de

precos. Depois é realizada a analise da proposta provisoriamente vencedora. Somente entao é
apresentada a proposta final ajustada, refletindo o resultado final da competicdo e da eventual
negociagédo conduzida pela Administragao.

Essa sequéncia ndo € meramente formal. Ela demonstra que o legislador e o regulador
reconheceram que a proposta submetida a analise de conformidade ndo é necessariamente
idéntica aquela cadastrada antes da fase de lances. Afinal, a propria norma exige que a
proposta seja adequada ao ultimo lance ofertado e, quando cabivel, ao resultado da negociagao
realizada.

Nesse contexto, a proposta ajustada assume papel central no procedimento. E nela que
o licitante vencedor consolida as condi¢des definitivas de sua oferta e apresenta os elementos
necessarios para que a Administracdo verifique a efetiva aderéncia do objeto as exigéncias
estabelecidas no edital e no Termo de Referéncia.

Por essa razdo, a marca e o modelo passam a adquirir relevancia juridica concreta
somente nesse momento. Até o encerramento da fase competitiva, tais informacgdes
permanecem ocultas dos demais participantes e, em regra, também n&o sao objeto de analise
de conformidade pela Administracdo. O foco da disputa esta concentrado na competicéo
econdmica entre os licitantes.

Importa lembrar que o pregédo possui como critério de julgamento o0 menor pregco ou o
maior desconto. Isso ndo significa que a qualidade do objeto seja irrelevante, mas evidencia
gue o elemento central da competigdo € a proposta econémica. A analise qualitativa do objeto
ofertado ocorre posteriormente, quando a Administragao verifica se o produto ou servigo atende
as especificagdes previamente definidas.

Nessa perspectiva, atribuir carater absoluto e imutavel a marca inicialmente cadastrada
significa transformar uma informacéo acessoria da fase competitiva em verdadeiro critério
eliminatdério, mesmo quando o objeto apresentado ao final atende integralmente as exigéncias
do edital. Tal interpretagdo tende a deslocar o foco da analise daquilo que efetivamente
interessa a Administragdo — o atendimento da necessidade publica — para um aspecto formal
que nem sequer foi objeto de avaliagdo durante a disputa.

E importante ressaltar, contudo, que reconhecer a relevancia da proposta ajustada n&o
significa relativizar a qualidade do objeto a ser contratado. A garantia da qualidade nao decorre
da marca inicialmente cadastrada pelo licitante, mas da adequada definicdo da necessidade
administrativa durante a fase de planejamento.

Quando o Termo de Referéncia descreve de forma precisa as caracteristicas técnicas

do objeto, os requisitos minimos de desempenho, os padrbes de qualidade exigidos e os
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critérios de aceitacédo, a Administragao reduz sua dependéncia de marcas especificas e amplia

a segurancga da contratacdo. Nesse cenario, o elemento determinante deixa de ser o fabricante
e passa a ser a efetiva capacidade do produto ou servigo de atender as especificagcbes
previamente estabelecidas.

A discussdo acerca da prevaléncia da proposta ajustada, portanto, ndo pode ser
dissociada da qualidade do planejamento da contratacdo. Quanto mais precisa for a
especificacao técnica do objeto, menor sera a relevancia da marca em si € maior sera a
capacidade da Administracdo de avaliar a conformidade da proposta com base em critérios
objetivos.

Dessa forma, a proposta ajustada ndao deve ser compreendida como mera reproducao
das informagdes inicialmente cadastradas no sistema. Trata-se do instrumento por meio do qual
o licitante vencedor formaliza e consolida sua oferta definitiva, permitindo que a Administragao
realize a analise de conformidade do objeto a luz das especifica¢des técnicas estabelecidas no

planejamento da contratagdo e das condigdes econdémicas resultantes da disputa competitiva.

4 Os dois lados do debate: vinculagdao absoluta ou prevaléncia da proposta final
ajustada?

A controvérsia acerca da divergéncia entre a marca ou o0 modelo inicialmente
cadastrados no sistema e aqueles posteriormente apresentados na proposta ajustada esta
longe de ser meramente académica. Trata-se de questao que afeta diariamente a atuagao de
pregoeiros, agentes de contratacdo, assessorias juridicas e 6rgdos de controle, justamente
porque coloca em tensdo valores igualmente relevantes para o processo licitatério: de um lado,
a seguranga juridica e a vinculagdo das propostas; de outro, a competitividade, a
economicidade e a selegdo da proposta mais vantajosa.

Nao se trata, portanto, de um debate simples. Ambas as correntes possuem
fundamentos juridicamente defensaveis e preocupagdes legitimas. A divergéncia reside, em
ultima analise, na compreensdo acerca da natureza juridica do cadastramento inicial da
proposta e do papel desempenhado pela proposta ajustada dentro da sistematica do pregao

eletronico.

4.1 A corrente da vinculagao absoluta: argumentos e fundamentos
A corrente da vinculagao absoluta parte da premissa de que a proposta apresentada pelo
licitante constitui manifestagao formal de vontade e, como tal, produz efeitos juridicos desde o

momento de sua apresentacdo. Sob essa ética, a indicagcao de determinada marca ou modelo



(& PORTAL L&C

V LICITACAO E CONTRATO
durante o cadastramento da proposta n&o representaria simples informacédo operacional do

sistema, mas verdadeiro compromisso assumido perante a Administragao.

Segundo esse entendimento, admitir a substituicdo posterior da marca ou do modelo
equivaleria a permitir a modificagdo de elemento integrante da proposta originalmente
apresentada, comprometendo a seguranga juridica do procedimento e enfraquecendo o
principio da vinculag&o ao instrumento convocatorio.

Além disso, os defensores dessa posi¢ao apontam um risco concreto de comportamento
oportunista por parte dos licitantes. Em tese, um participante poderia indicar inicialmente uma
marca reconhecida no mercado, transmitindo maior credibilidade a sua oferta, para
posteriormente substitui-la por outra opgdo economicamente mais vantajosa para si, ainda que
formalmente compativel com as especificagdes editalicias.

Também se invoca o principio da isonomia. Para essa corrente, os licitantes que
mantiveram integralmente as informag¢des originalmente cadastradas poderiam ser colocados
em situacdo de desvantagem em relagdo aquele que, apos conhecer o resultado da disputa,
alterasse elementos relevantes de sua proposta.

Sob o aspecto normativo, argumenta-se ainda que o art. 59, inciso V, da Lei n°
14.133/2021 determina a desclassificagcado das propostas que apresentarem desconformidade
com exigéncias editalicias insanaveis. Assim, a divergéncia entre a marca inicialmente
cadastrada e aquela constante da proposta ajustada poderia ser interpretada como
descumprimento das condi¢des originalmente assumidas pelo licitante.

Os fundamentos dessa corrente nao podem ser desprezados. Afinal, a preocupacédo com
a seguranga juridica, com a preservagao da isonomia e com a prevencao de comportamentos
abusivos constitui objetivo legitimo de qualquer procedimento licitatério. A questdo central,
entretanto, reside em verificar se tais premissas efetivamente se aplicam a sistematica do
pregao eletrénico tal como estruturada pela Lei n°® 14.133/2021 e pela Instrugdo Normativa
SEGES/ME n° 73/2022.

Sao argumentos com logica interna. O problema é que partem de uma premissa
equivocada sobre o que € e para que serve a proposta cadastrada no sistema e as
consequéncias praticas dessa premissa podem ser sérias. Nao é raro que quando o primeiro
colocado tem sua proposta ajustada recusada por indicar marca diferente da cadastrada e o
certame avanga para o segundo colocado, esse segundo licitante apresente exatamente a
mesma marca que o primeiro havia indicado, mas por um prego maior e a Administragao termine
contratando o mesmo produto pagando mais caro por ele. O formalismo falou mais alto que o

interesse publico e o erario arcou com a diferenca.
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4.2 A corrente da prevaléncia da proposta final ajustada: argumentos e fundamentos

Em sentido diverso, a corrente que defende a prevaléncia da proposta final ajustada
parte de uma compreensao distinta acerca da fungdo desempenhada pelo cadastramento inicial
da proposta nos sistemas eletrénicos de compras.

Para essa linha de entendimento, o cadastro realizado antes da fase de lances possui
natureza instrumental e viabiliza a participagado do licitante na disputa competitiva, nao se
confundindo com a proposta definitiva que sera submetida a analise de conformidade pela
Administracio.

O primeiro fundamento dessa posi¢céo encontra amparo na propria legislagéo. O § 1° do
art. 59 da Lei n® 14.133/2021 autoriza que a verificagdo da conformidade seja realizada
exclusivamente em relacdo a proposta mais bem classificada. A Instru¢cdo Normativa
SEGES/ME n°® 73/2022 segue a mesma légica ao estabelecer que somente apds o
encerramento da fase competitiva e da eventual negociacéo sera solicitada a proposta ajustada
ao licitante provisoriamente vencedor.

Sob essa perspectiva, a legislagdo parece distinguir claramente dois momentos
procedimentais distintos: o cadastramento inicial para participacao na disputa e a apresentacao
da proposta definitiva para fins de analise de conformidade.

O segundo fundamento € de natureza operacional. Durante a fase competitiva, as
informacdes relativas a marca e ao modelo permanecem ocultas dos participantes e, em regra,
também ndo sido objeto de anadlise pelo agente de contratagcdo. A disputa desenvolve-se
essencialmente em torno do preco ofertado.

Se a informagao cadastrada nao influencia o julgamento, ndo interfere na competicéo e
nao é utilizada para a selegao da proposta vencedora durante a fase de lances, questiona-se
qual seria a justificativa juridica para atribuir-lhe carater absoluto e imutavel apdés o
encerramento da disputa.

Ha ainda um terceiro argumento que merece especial atengdo. A interpretacdo que
impde vinculagao irrestrita @ marca inicialmente cadastrada pode gerar situagdes paradoxais
sob a ética da propria isonomia. Em muitos certames, licitantes registram expressdes genéricas,
como “conforme edital”, ou sequer preenchem adequadamente determinados campos do
sistema, permanecendo livres para definir posteriormente a marca do produto ofertado. Em
contrapartida, aquele que informou uma marca especifica desde o inicio ficaria impedido de
apresentar alternativa igualmente compativel com as exigéncias técnicas da contratacao.

Foi justamente essa distor¢do que Rafael Oliveira e Victor Amorim identificaram ao
analisarem a sistematica do pregao eletronico, afirmando que tal interpretagédo “viola os

principios elementares das concorréncias publicas, em especial a isonomia, a concessdo de
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tratamento benéfico aquele que burla ou age com esperteza, nhegando o mesmo proceder

aquele que cumpriu a risca o edital””.

O quarto fundamento decorre da evolugao da jurisprudéncia dos érgaos de controle. O
Tribunal de Contas da Unido tem reiteradamente afastado desclassificacbes fundadas em
formalidades que possam ser esclarecidas ou saneadas sem prejuizo a isonomia e a
competitividade.

Nesse sentido, o Acorddo n°® 3.381/2013-Plenario, de relatoria do Ministro Valmir
Campelo?®, considerou excessivamente formalista a desclassificagio de proposta motivada pela
auséncia de indicacdo de marca e modelo, reconhecendo a necessidade de realizagcdo de
diligéncia antes da exclusdo do licitante. Naquele caso, o formalismo excessivo resultou,
inclusive, na contratacéo por valor superior ao ofertado pelo participante desclassificado.

A mesma diretriz foi reafirmada no Acérdéo n°® 1.204/2024-Plenario, de relatoria do
Ministro Vital do Régo?, cuja ementa consignou que “é irregular a desclassificagao de proposta
por erros formais ou por vicios sanaveis mediante diligéncia, em face dos principios do
formalismo moderado e da selegdo da proposta mais vantajosa para a Administragcao”. Em
consequéncia, o Tribunal determinou a anulagdo do ato de desclassificacdo e o retorno do
procedimento a fase anterior.

Mais recentemente, a Nota Técnica Conjunta ATRICON-IRB n° 01/2026 consolidou
orientacdo semelhante ao estabelecer, em seu Enunciado n° 4, que “é irregular a
desclassificagdo de proposta de licitante em razéo de vicios sanaveis mediante diligéncia, por
afronta ao art. 64, inciso | e § 1°, da Lei n°® 14.133/2021, bem como aos principios da isonomia,
da competitividade e da economicidade”.’?

Por fim, ha um argumento que dialoga diretamente com a finalidade do pregao eletrénico.
O procedimento foi concebido para selecionar a proposta mais vantajosa para a Administragao.
Assim, quando o produto ofertado ao final da disputa atende integralmente as especificagdes
técnicas estabelecidas no edital e no Termo de Referéncia, a desclassificagdo baseada
exclusivamente na divergéncia entre a marca cadastrada e a marca posteriormente
apresentada tende a privilegiar a forma em detrimento da finalidade da contratacao.

Nessa hipotese, a controvérsia deixa de ser uma discussao sobre a qualidade do objeto

ofertado e passa a ser uma discussao sobre o grau de formalismo que a Administragao esta

7 Ibidem, p. 158.

8 Acorddo 3.381/2013 — TCU - Plenério. Relator: Min. Valmir Campelo. Julgado em 4 dez. 2013.

® Acorddo 1.204/2024 — TCU — Plenéario. Relator: Min. Vital do Régo. Julgado em 19 jun. 2024.

10 ASSOCIACAO DOS MEMBROS DOS TRIBUNAIS DE CONTAS DO BRASIL (ATRICON). Nota Técnica
Conjunta n° 01/2026. Enunciado 4. Janeiro de 2026.
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disposta a impor ao procedimento licitatério. E precisamente nesse ponto que o principio do

formalismo moderado assume papel decisivo para a solugédo da questéao.

5 Nossa posicao: a prevaléncia da proposta final ajustada e seus limites juridicos

Apoés a analise dos fundamentos apresentados por ambas as correntes, entendemos
que a interpretacdo mais compativel com a sistematica do pregao eletrénico, com a Lei n°
14.133/2021 e com os principios que regem as contratagbes publicas € aquela que
reconhece a prevaléncia da proposta final ajustada para fins de analise de conformidade do
objeto.

Isso nao significa, evidentemente, que o licitante possua liberdade irrestrita para
modificar sua oferta apés o encerramento da fase competitiva. Tampouco significa admitir
alteragdes capazes de comprometer a isonomia, a competitividade ou a propria segurancga
juridica do certame.

O que se sustenta é algo mais simples: a marca ou o modelo inicialmente cadastrados
no sistema ndo produzem vinculagao absoluta e definitiva quando a legislagao e a prépria
l6gica operacional do pregéo estabelecem que a analise de conformidade sera realizada em
momento posterior, com base na proposta ajustada apresentada pelo licitante

provisoriamente vencedor.

5.1 O fundamento: a prépria estrutura normativa do pregao eletrénico

O ponto de partida para essa conclusdo encontra-se na propria legislagédo. Conforme
ja demonstrado, o § 1° do art. 59 da Lei n® 14.133/2021 autoriza que a verificacdo da
conformidade seja realizada exclusivamente em relacéo a proposta mais bem classificada.
Da mesma forma, o art. 29 da Instrucido Normativa SEGES/ME n° 73/2022 estabelece que
somente apds o encerramento da fase de lances e da eventual negociagdo o agente de
contratagao solicitara a proposta ajustada ao licitante provisoriamente vencedor.

A sequéncia procedimental n&o foi construida de forma aleatéria. Ao contrario, revela
uma opgéao legislativa consciente de separar o momento da disputa competitiva do momento
da analise de conformidade do objeto.

Se a legislagao reserva a proposta ajustada a fungédo de demonstrar a aderéncia da
oferta as exigéncias editalicias, ndo parece juridicamente adequado atribuir ao
cadastramento inicial natureza de vinculagado técnica absoluta, especialmente quando as

informagdes nele registradas sequer sao utilizadas para o julgamento da fase competitiva.
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A jurisprudéncia dos o6rgdos de controle segue a mesma dire¢do. O Acdérdao n°

1.113/2025-Plenario, de relatoria do Ministro Bruno Dantas'', reforgou que a eliminagéo
sumaria de propostas sem a preévia realizagao de diligéncia, quando houver possibilidade de
saneamento ou esclarecimento, afronta os principios da economicidade e da busca da
proposta mais vantajosa para a Administragéo.

Percebe-se, portanto, que a legislacdo e a jurisprudéncia caminham no sentido de
privilegiar a analise material da proposta em detrimento de interpretagdes excessivamente
formalistas que possam afastar solu¢gdes vantajosas sem ganho efetivo para a

Administracio.

5.2 As condigdes para a prevaléncia da proposta ajustada

O reconhecimento da prevaléncia da proposta ajustada n&o dispensa a observancia de
limites. Pelo contrario, a sua legitimidade depende do atendimento simultadneo de requisitos
que assegurem a preservacgao da competitividade, da isonomia e da adequada satisfagao da
necessidade administrativa.

O primeiro requisito consiste na plena conformidade do produto ou servigo ofertado com
as especificagdes constantes do edital e do Termo de Referéncia. O parametro de avaliagcéo
deve ser o atendimento ao objeto pretendido pela Administragdo e ndo a mera coincidéncia
entre a marca inicialmente cadastrada e aquela posteriormente apresentada.

O segundo requisito € a adequada motivagdo da alteracdo promovida pelo licitante.
Embora néo se exija justificativa excessivamente formal ou burocratica, € recomendavel que
a mudancga seja acompanhada de explicagdo minimamente consistente, demonstrando as
razées que conduziram a substituicdo da marca ou do modelo originalmente indicados.

Situagbes relacionadas a disponibilidade de mercado, estratégias comerciais
decorrentes da disputa de precos, equivaléncia técnica entre produtos ou otimizacdo da
relacdo custo-beneficio constituem exemplos de justificativas que podem ser legitimamente
avaliadas pela Administragao.

O terceiro requisito consiste na inexisténcia de prejuizo a isonomia ou a competitividade
do certame. Sempre que houver indicios de comportamento oportunista, direcionamento
indevido, tentativa de burla as regras editalicias ou qualquer circunstancia capaz de
comprometer a integridade da disputa, cabera ao agente de contratagcao aprofundar a analise
antes de decidir pela aceitagdo da proposta.

' Acérddo 1.113/2025 — TCU — Plenario. Relator: Min. Bruno Dantas. Julgado em 21 mai. 2025.
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A legitimidade da alteragéo, portanto, ndo decorre da simples vontade do licitante, mas

da demonstragao objetiva de que o objeto ofertado permanece aderente as exigéncias da
contratagdo e de que a substituicaio ndo compromete os principios que regem o

procedimento licitatorio.

5.3 O poder-dever de diligéncia: a desclassificagao como medida excepcional

Mesmo diante de divergéncias entre a marca inicialmente cadastrada e aquela
constante da proposta ajustada, a desclassificagdo imediata ndo se mostra compativel com
a légica da Lei n® 14.133/2021.

Antes de afastar a proposta mais bem classificada, a Administragcao deve verificar se a
situacado admite esclarecimento, complementagao ou saneamento por meio de diligéncia.

O art. 64 da Lei n°® 14.133/2021 constitui importante instrumento para concretizacéo
dessa diretriz. Embora o dispositivo utilize a expressao "podera", a doutrina majoritaria
reconhece que, diante da possibilidade concreta de saneamento e da relevancia da
informacgado para o julgamento da proposta, a diligéncia assume natureza de verdadeiro
poder-dever administrativo.

Marcal Justen Filho '? é enfatico ao afirmar que:

‘o fundamento que legitima o saneamento dos defeitos é a
Constituicdo. O principio da Republica exige a preservagdo de
propostas que apresentem vantajosidade, o principio da eficiéncia
impbe a obrigatoriedade de evitar o desperdicio de esforgos e
recursos da Administragdo. A razoabilidade determina a vedagéo
a desclassificaggo em casos de defeitos sanaveis. A
proporcionalidade impede decisées inadequadas e
desnecessarias.”

Na mesma linha, Joel Menezes Niebuhr '3 sustenta que esse “poder-dever geral de
diligéncia encontra fundamento nos principios regentes do processo administrativo.”

Sob o ponto de vista pratico, isso significa que, diante da apresentacdo de marca
diversa daquela inicialmente cadastrada, o agente de contratacdo deve oportunizar ao
licitante a apresentacao de justificativas e documentos aptos a demonstrar a conformidade
do produto ofertado, tais como fichas técnicas, catalogos, certificados ou declaragdes do
fabricante.

12 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratagdes Administrativas. Sdo Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2021. p. 709.

I3 NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagdo Publica e Contrato Administrativo. 5. ed. Belo Horizonte: Férum, 2022.
p. 684.
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Somente apos a realizagado dessa analise sera possivel concluir, de forma motivada,

pela aceitagao ou pela desclassificagdo da proposta.

A desclassificagdo, portanto, ndo deve constituir o ponto de partida da atuacéo
administrativa. Deve representar a consequéncia de uma analise técnica devidamente
instruida que demonstre a efetiva incompatibilidade do objeto ofertado com as exigéncias da

contratacao.

5.4. Uma resposta aos argumentos da vinculagao absoluta

Os riscos apontados pela corrente da vinculagdo absoluta merecem consideragdo, mas
nao conduzem necessariamente a conclusdo de que toda divergéncia entre a marca
cadastrada e a proposta ajustada deva resultar em desclassificagcao.

O receio de comportamento oportunista, por exemplo, é enfrentado pelo proprio
procedimento de analise de conformidade. A Administragdo ndo esta obrigada a aceitar
qualquer produto indicado pelo licitante vencedor. A aceitagdo depende da demonstragcao de
que o objeto atende integralmente as especificagdes técnicas definidas no edital e no Termo
de Referéncia.

Caso essa demonstracdo néo ocorra, a proposta devera ser desclassificada. Contudo,
a causa da desclassificagdo sera a inadequagao do objeto ofertado e ndo a simples
divergéncia entre marcas indicadas em momentos distintos do procedimento.

Também ndo se identifica violagdo a isonomia quando todos os licitantes sao
submetidos ao mesmo critério de avaliagao final: a conformidade da proposta ajustada com
as exigéncias da contratacdo. A igualdade de tratamento ndo exige que todos mantenham
informagdes registradas em momento anterior a disputa, mas que todos sejam avaliados
segundo os mesmos parametros objetivos de julgamento.

Por fim, ndo parece adequado enquadrar a divergéncia entre a marca inicialmente
cadastrada e aquela constante da proposta ajustada como hipétese de desconformidade
insanavel prevista no inciso V do art. 59 da Lei n® 14.133/2021. A verdadeira questao nao
envolve descumprimento de exigéncia editalicia, mas a definicdo de qual momento
procedimental deve prevalecer para fins de analise da conformidade da proposta.

E, a luz da legislagao vigente, da sistematica do pregao eletrénico e da jurisprudéncia
consolidada sobre formalismo moderado, a resposta parece apontar para a proposta final

ajustada como o instrumento juridicamente relevante para essa verificagao.

Conclusao e recomendagoes praticas ao agente de contratagao
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A controvérsia acerca da divergéncia entre a marca ou o modelo inicialmente

cadastrados no sistema eletrébnico e aqueles posteriormente indicados na proposta
ajustada néo deve ser analisada sob uma perspectiva meramente formal. A questao exige
a compreensao da logica que estrutura o pregao eletrénico, dos objetivos que orientam a
Lei n° 14.133/2021 e da funcdo efetivamente desempenhada por cada etapa do
procedimento licitatorio.

Ao longo deste artigo, procurou-se demonstrar que o cadastramento inicial da
proposta possui carater instrumental e estad voltado a participacdo do licitante na fase
competitiva. A proposta ajustada, por sua vez, representa o momento em que o licitante
provisoriamente vencedor consolida sua oferta e apresenta os elementos necessarios para
que a Administracao verifique a conformidade do objeto com as exigéncias estabelecidas
no edital e no Termo de Referéncia.

Por essa razéo, entendemos que a proposta final ajustada deve prevalecer para fins
de analise da conformidade do objeto, ndo sendo juridicamente adequado atribuir a marca
ou ao modelo inicialmente cadastrados carater de vinculagao absoluta e imutavel.

Essa interpretagdo ndo reduz a seguranca juridica do procedimento nem enfraquece
0s mecanismos de controle da Administracdo. Ao contrario, fortalece a racionalidade do
processo licitatorio ao concentrar a analise naquilo que efetivamente interessa ao interesse
publico: a contratagdo de um objeto capaz de atender a necessidade administrativa, em
condi¢bes vantajosas e em conformidade com as especificagdes previamente definidas.

A adocgao da tese da vinculacdo absoluta tende a produzir consequéncias praticas
pouco compativeis com os objetivos da contratacéo publica. Em diversas situagdes, acaba
por privilegiar formalidades que nao interferem na qualidade do objeto ofertado, na
competitividade do certame ou na igualdade entre os licitantes. Mais do que isso, pode
gerar distorgdes indesejaveis, beneficiando participantes que prestaram informacdes
genéricas ou incompletas no sistema e impondo restricdes mais severas justamente
aqueles que procuraram fornecer informacdes detalhadas desde o inicio do procedimento.

A Lei n® 14.133/2021 adotou o formalismo moderado como diretriz estruturante das
contratagdes publicas. Isso significa reconhecer que a observancia das formas continua
sendo importante, mas também compreender que as exigéncias procedimentais devem
servir a obtencdo da melhor solugdo para a Administracdo, e ndao se transformar em
obstaculos artificiais a selecao da proposta mais vantajosa.

Nesse contexto, a analise da proposta ajustada, acompanhada da realizagdo de
diligéncias quando necessarias, revela-se o caminho mais compativel com os principios da

competitividade, da economicidade, da eficiéncia e da busca da melhor contratagao.
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A partir das conclusdes alcancadas, apresentam-se cinco recomendacdes praticas

aos agentes de contratagao e pregoeiros que se deparam com situagdes dessa natureza.

Primeira recomendacéo: diligenciar antes de desclassificar. Diante da apresentacao
de marca ou modelo divergentes daqueles inicialmente cadastrados, a providéncia mais
adequada ndo é a exclusdo imediata da proposta, mas a abertura de diligéncia para
esclarecimento da situagao e comprovacgao da conformidade do objeto ofertado.

Segunda recomendacgao: avaliar a aderéncia do produto as especificagdes técnicas e
nao a mera coincidéncia de marcas. A analise deve concentrar-se em documentos capazes
de demonstrar objetivamente a conformidade do objeto, tais como fichas técnicas,
catalogos, certificados, laudos ou declaragdes do fabricante.

Terceira recomendacao: exigir justificativa para a alteragcdo promovida pelo licitante.
Embora n&o seja necessaria fundamentagdo complexa, € recomendavel que a substituicdo
da marca ou do modelo seja acompanhada de justificativa minimamente consistente,
permitindo a Administragdo compreender as razbes da alteragdo e registrar
adequadamente sua analise.

Quarta recomendacao: motivar expressamente a decisdo adotada. Tanto a aceitacéo
quanto a rejeicdo da proposta exigem fundamentacdo adequada e registro nos autos do
processo, assegurando transparéncia, controle e segurancga juridica para a atuagao do
agente de contratagao.

Quinta recomendacédo: disciplinar o tema previamente no edital. A experiéncia
demonstra que grande parte das controvérsias pode ser evitada mediante a previsao
expressa, no instrumento convocatério, das condi¢gdes para apresentagao, substituicao e
comprovagao de marcas e modelos, reduzindo incertezas e aumentando a segurancga
juridica do procedimento.

Em sintese, a divergéncia entre a marca inicialmente cadastrada e aquela
apresentada na proposta ajustada ndao deve conduzir automaticamente a desclassificacao
do licitante. O que deve orientar a decisao administrativa é a efetiva conformidade do objeto
ofertado com as exigéncias da contratagédo, observados os principios da razoabilidade, da
proporcionalidade, da competitividade e da busca da proposta mais vantajosa. Afinal, o que
a Administragdo pretende contratar ndo € uma informagédo registrada em um sistema

eletrbnico, mas a solugdo mais adequada para atender ao interesse publico.

Sugestao de clausula editalicia
A forma mais eficaz de prevenir essa discussao € colocar as regras no edital desde o

inicio. E, para tanto, sugerimos a seguinte clausula:
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CLAUSULA SUGERIDA — PROPOSTA AJUSTADA E

INDICAGCAO DE MARCA OU MODELO]

Do Julgamento da Proposta Ajustada

Para fins de verificagdo de conformidade e aceitagdo, nos termos
do art. 59, §1°, da Lei n® 14.133/2021 e do art. 29 da IN SEGES/ME
n°® 73/2022, sera considerada exclusivamente a proposta ajustada
encaminhada pelo licitante mais bem classificado apdés o
encerramento da fase de lances e da negociagao.

A indicacdo de marca ou modelo realizada durante o
cadastramento da proposta no sistema nao vincula a proposta
ajustada. Privilegiando a obtencao da proposta mais vantajosa, o
licitante podera, mediante justificativa, alterar a marca ou modelo
cadastrado originalmente, desde que:

| — a marca ou modelo indicado na proposta ajustada atenda
integralmente as especificagdes do item estabelecidas no Termo
de Referéncia;

Il — n&o haja elevacéo do valor ofertado no ultimo lance registrado;
e

Il — a alterag&o nao gere prejuizo a isonomia ou a competitividade
do certame.

A Administragdo analisara a proposta ajustada com base nas
especificacbes do Termo de Referéncia, podendo realizar
diligéncia para verificacdo da conformidade técnica do objeto
ofertado antes de qualquer decisao de desclassificacao.

Essa clausula faz trés coisas ao mesmo tempo: informa os licitantes com antecedéncia
sobre as regras dando mais seguranga para que ofertem precos competitivos, da ao agente
de contratagao respaldo editalicio para aceitar a proposta ajustada com marca diferente sem
receio de questionamento e deixa claro os limites dessa possibilidade protegendo a

Administracao.
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