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RESUMO

O presente artigo examina a inexigibilidade de licitacdo por fornecedor exclusivo,
prevista no art. 74, I, da Lei 14.133/2021, destacando sua configuragdo como resultado de um
encadeamento probatorio. Estrutura-se uma metodologia em quatro etapas: (i) delimitagdo
precisa da necessidade administrativa; (i1) demonstracdo de que apenas uma solugdo atende
integralmente aos requisitos indispensaveis; (iii) comprovagdo da exclusividade comercial sob
critérios material, objetivo, subjetivo e geografico; e (iv) afericdo da compatibilidade do preco
com praticas de mercado. Analisa-se, ainda, a subjetividade técnica limitada do gestor,
admissivel apenas quando pautada em critérios objetivos e devidamente motivada. Conclui-se
que a inexigibilidade somente se legitima quando amparada em provas suficientes, atuais e

verificaveis, assegurando transparéncia, juridicidade e aderéncia ao interesse publico.

ABSTRACT

This article analyzes the legal framework of noncompetitive procurement due to
exclusive supplier, as provided by Article 74, I, of Brazilian Law 14.133/2021. It establishes a
methodological sequence for the justification of such direct contracting: (i) precise definition
of the administrative need; (ii) demonstration that only one solution meets the indispensable
requirements, (iii) proof of commercial exclusivity under material, objective, subjective and
geographical criteria; and (iv) verification of price compatibility with market practices. The

study also examines the limits of the manager’s technical discretion, highlighting that



subjectivity is admissible only within reasonable and motivated parameters. The conclusion
emphasizes that exclusivity must be proven by sufficient, current and verifiable evidence,

ensuring legality, transparency and alignment with the public interest.

RESUMEN

El articulo examina el régimen juridico de la contratacion directa por proveedor
exclusivo, previsto en el articulo 74, I, de la Ley brasileiia 14.133/2021. Se propone una
secuencia metodologica para fundamentar esta hipotesis: (i) definicion precisa de la necesidad
administrativa; (ii) demostracion de que solo una solucion satisface los requisitos
indispensables, (iii) prueba de la exclusividad comercial bajo criterios material, objetivo,
subjetivo y geogrdfico, y (iv) compatibilidad del precio con el mercado. Asimismo, se analizan
los limites de la discrecionalidad técnica del gestor, cuya subjetividad solo se admite de
manera restringida y motivada. Se concluye que la inexigibilidad se legitima unicamente
cuando la prueba es suficiente, actual y verificable, garantizando legalidad, control y

alineacion con el interés publico.

1 — Introduciao

A inexigibilidade de licitacdo fundada em fornecedor exclusivo tem natureza
eminentemente técnica e pressupde a demonstracao objetiva de inviabilidade de competigao.
A luz do art. 74, 1, da Lei 14.133/2021, essa hipotese somente se configura quando o objeto,
tal como definido pela Administragdo a partir de sua necessidade especifica, pode ser entregue

por um Unico agente com aderéncia integral aos requisitos indispensaveis.

O § 1° do referido dispositivo refor¢a a centralidade do raciocinio probatdrio ao
afastar a preferéncia por marca como fundamento autonomo e exigir documento idoneo que
comprove a exclusividade de produgao, comercializagao ou representacdo. Em paralelo, o art.
23, §§ 1° a 4° disciplina o pardmetro econOmico da contratacdo direta, impondo
compatibilidade com a pratica de mercado. Esses comandos normativos compdem um vetor
metodologico claro: o resultado juridico (inexigibilidade) decorre do exame técnico da

necessidade, do mercado e do prego, € ndo de juizos de mera preferéncia. Ha, contudo, certa



margem de subjetividade na andlise das especificidades do caso concreto, embora esta seja

limitada e sempre subordinada ao interesse publico.

O ponto de partida ¢ a delimitagdo precisa da necessidade administrativa (art. 18,
§ 1°). Cabe explicitar o problema a solucionar, os resultados esperados e os requisitos minimos
de desempenho, interoperabilidade, seguranca, integridade e continuidade, afastando
qualificagdes supérfluas e requisitos que produzam escassez artificial. Essa etapa ndo € retorica:
ela define o padrao de comparagdo das alternativas e permite separar, com base em resultados
e riscos, o que ¢ funcionalmente indispensavel do que ¢ apenas preferivel. A clareza técnica
nesse momento inicial reduz o espago de subjetividade - que, todavia, nao pode ser suprimido

- ¢ orienta a motivacao do ato.

Em seguida, procede-se a demonstragdo de aderéncia funcional unica. A
Administragdo deve identificar o mercado relevante, levantar solugdes substitutas plausiveis e
compara-las por meio de matriz técnica, requisito a requisito, documentando por que ndo
alcancam equivaléncia material (limites de arquitetura, incompatibilidades de integragao,
auséncia de certificacdes mandatorias, incapacidade de cumprir niveis criticos de servigo,
riscos operacionais). Por se tratar de realidade dinamica, a analise precisa ser datada e atual: a
inexisténcia de alternativas € situacional e deve refletir o estado do mercado no momento da

decisao.

A terceira etapa ¢ a comprovacdo da exclusividade comercial. Nesse ponto, o
presente artigo organiza e classifica de modo categorizado os conceitos e requisitos previstos
de forma esparsa na doutrina e jurisprudéncia do tema, enriquecendo-os com apontamentos
pertinentes e, por vezes, contraintuitivos, oriundo da experiéncia do autor na area. Tais
apontamentos sdo devidamente submetidos a metodologia cientifica e concatenagao logica

necessarias.

Assim, o trabalho propde que a comprovagao da exclusividade comercial deve ser
organizada em quatro planos complementares: material (de direito ou de fato), objetivo (ramo
de atividade ou objeto especifico), subjetivo (titular ou representante exclusivo) e geografico
(absoluta ou relativa). A questdo de controle ¢ estrita: se a licitagdo fosse publicada hoje,
existiria mais de um agente autorizado e apto a ofertar o mesmo objeto, com atendimento
integral aos requisitos? Se a resposta for afirmativa, ndo ha espago para inexigibilidade; se for

negativa, esta configurada a inviabilidade de competi¢ao. Adota-se, aqui, a regra da liberdade



de prova, vedada a exigéncia de “prova negativa absoluta”. Busca-se um conjunto proporcional

de evidéncias atuais, verificaveis e coerentes.

A etapa final trata da razoabilidade econdmica. Mesmo em contrata¢des diretas, o
preco deve ser compativel com praticas de mercado (art. 23, § 4°), admitidas notas fiscais,
contratos equivalentes recentes e outros meios idoneos, desde que a comparagao considere
variaveis que afetam custo: escopo, prazos, garantias, logistica e escala. Assim estruturado, o
processo substitui alegagdes genéricas por prova organizada e atualizada, satisfazendo o 6nus

argumentativo exigido pelo regime juridico da contratagdo direta.

2 — Requisitos minimos para configurac¢io da inexigibilidade por fornecedor exclusivo

Fala-se em exclusividade, para fins de inexigibilidade, quando o mercado apresenta
um unico sujeito apto a fornecer o objeto tal como definido pela Administragdo, tornando
invidvel a competi¢io. E precisamente esse o desenho normativo do art.74, I, da
Lei 14.133/2021: a existéncia de apenas um ofertante idoneo capaz de atender, com aderéncia
integral, as caracteristicas indispensaveis da necessidade publica. Nesse quadro, a licitagdo

deixa de ser meio util porque nao hé pluralidade competitiva a ser mobilizada.

Sado trés os requisitos minimos a serem verificados no caso concreto para a
configuragdo da hipotese de inexigibilidade de licitacdo por fornecedor ou prestador exclusivo,
fundada no art. 74, inciso I, da Lei 14.133/2021: necessidade especifica da Administracao
Publica; demonstracdo de que apenas aquele bem ou servico atende a essas especificidades; e

exclusividade comercial do futuro contratado. A seguir, detalharemos cada um dos requisitos.

2.1 — Necessidade especifica da Administracio

Toda contratagdo publica deve ter como objetivo atender a uma necessidade ou
resolver um problema, seja este da sociedade ou da propria Administragao Publica. Nao a toa,
no Estudo Técnico Preliminar (ETP), “primeiro se deve verificar qual problema a
Administragdo pretende resolver ou mitigar, e a partir dele analisar as possiveis soluc¢des e sua

viabilidade™'.

I'BARBOSA, Jandeson da Costa. Fase de Planejamento da Contrata¢io com Apoio da Inteligéncia Artificial.
2. ed. Natal: Editora Virtu. 2024, p. 86.



A partir da analise do problema concreto, a Administragdo consegue desenhar a
sua necessidade, apontando cada nuance que deva ser atendida para a melhor consecu¢do do
interesse publico. E a partir desse desenho que o agente publico deve demonstrar quais
especificidades da necessidade devem ser atendidas e, em consequéncia disso, quais requisitos

da solugdo a ser contratada serdo necessarios para satisfazer tais especificidades.

Aqui convém registrar breve paréntese para apontar que esses requisitos do objeto,
comuns em contratagcdes de solugdes de tecnologia da informacao, inclusive com previsao de
longa data em instru¢des normativas federais, ndo devem ser confundidos com os “requisitos

da contratacao” do ETP, previstos no art. 18, § 1°, inciso III, da Lei 14.133/2021.

A confusdo entre os dois conceitos ocorre porque a IN SGD 94/2022 — ¢ as
anteriores a ela — define os “requisitos da contratagdo de TIC” como o “conjunto de
caracteristicas e especificacdes necessarias para definir a solugio de TIC a ser contratada”.’
Contudo, ¢ relevante observar que esses requisitos estabelecidos de forma prévia a escolha da
solugio apontam justamente as especificidades da necessidade da Administragdo. E, portanto,
desdobramento da “descricdo da necessidade da contratacdo”, elemento do ETP previsto no

art. 18, § 1°, inciso I, da Lei 14.133/2021.

Ao contrério, os requisitos da contratagao do ETP referido no citado inciso III sao
elaborados de forma posterior a escolha da solucao, que por sua vez se dd de forma posterior
ao levantamento de mercado. O TCU h4 muito aponta essa natureza de tais requisitos.® Ndo ha,
na sequéncia dos incisos do art. 18, § 1°, da Lei 14.133/2021, qualquer obrigacdo de ordem

cronolégica de elaboracao dos elementos do ETP.

A escolha das “especificidades” que deve ter a solucao que sera escolhida comporta
certo grau de subjetividade do administrador publico. E comum aos operadores do direito
administrativo certa aversdo imediata a no¢ao de subjetividade. Pensa-se, logo, que qualquer

subjetividade fere o principio da imparcialidade. Mas nao ¢ bem assim.

Estamos acostumados a seguinte dicotomia de matiz excessivamente cartesiana: ou

a decisdo ¢ puramente objetiva, e, portanto, licita, ou € subjetiva, e, por isso, eivada da mécula

2 BRASIL. Secretaria de Governo Digital do Ministério da Economia. Instru¢io Normativa SGD/ME n°
94/2022. Art. 2, Inciso IX.

3 Ver: BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Licitacdes & Contratos: Orientacdes e Jurisprudéncia do TCU.
5* Edigdo, Brasilia: TCU, Secretaria-Geral da Presidéncia, 2024, p. 234-243.



da ilicitude. Possivelmente, séculos de patrimonialismo arraigado no nosso pais tenham
cansado os animos dos nossos operadores do direito administrativo, cristalizando em nés esse
raciocinio. Mas € necessario avangar. Esse grau relativo de subjetividade decorre do fato de
que “o administrador publico esta vestido do seu poder-dever (ou dever-poder) de analisar o
contexto fatico e tomar decisdes acerca da conveniéncia e oportunidade — sempre pautadas pelo

interesse publico™.

Assim, imagine-se exemplo em que a Administragdo pretenda adquirir um manual
de licitagdes e contratos. Certamente devera haver critérios objetivos a basear a escolha do
livro, como a tematica, consagracao do autor, pertinéncia entre o sumario da obra e as
atividades desempenhadas pelos servidores, dentre outros. Imaginemos que, apos o filtro de
tais critérios objetivos, restou ao administrador publico escolher entre duas obras dos maiores

autores do pais sobre o tema: Jacoby Fernandes e Justen Filho.

Nao ha duvida de que ndo sera apenas o valor da obra, a quantidade de paginas ou
numero de titulos do autor que ira definir qual o livro a ser adquirido. Havera um grau de
subjetividade — ainda que reduzido e necessariamente provido de razoabilidade — na escolha a
ser realizada. Inclusive, ndo houvesse subjetividade nas escolhas do administrador publico, ndo
seriam necessarias elei¢des ou indicagdes politicas, e ndo haveria o que governar, bastaria legar

as decisdes da Administracao Publica a um algoritmo qualquer.

Isso ndo implica em afirmar que as decisdes do administrador possam ser
puramente subjetivas. Primeiro porque a finalidade da decisdo dever sempre ser o atendimento
ao interesse publico®. Depois porque o critério subjetivo de escolha somente deve ser utilizado
apods a submissdo das opgdes a todos os filtros objetivos possiveis. Vejamos trechos de outros
trabalhos nossos:

“A escolha do motivo imediato a fundamentar essa decisdo da Administragdo [...] é
prerrogativa do administrador publico. Assim, os 6rgdos que exercem o controle
externo da Administragdo Publica ndo podem adentrar no mérito administrativo, sob
pena de inconstitucional usurpac@o de competéncia. Ao controle ¢ cabivel investigar
se o0 ato tem como motivo mediato o interesse publico e, excepcionalmente, a
razoabilidade do motivo imediato, a fim de combater situa¢des esdruxulas. E claro

4 BARBOSA, Jandeson da Costa. Por que o credenciamento ¢ uma hipétese de inexigibilidade de licitac3o.
Disponivel em: <https://virtugestaopublica.com.br/credenciamento-inexigibilidade>. Acesso em: 14 set 2025.

5 Sugerimos a leitura de outra obra de nossa autoria em que desenhamos um caminho seguro e mais objetivo para
o uso do conceito juridico indeterminado “interesse publico” na tomada de decisdo administrativa e o seu controle:
BARBOSA, Jandeson da Costa. O interesse publico constitucional: numa formulagfo a luz de pressupostos
tedricos, contextos e fatos no Ambito dos direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2022.



que havera, também, o controle em relagdo aos elementos competéncia, finalidade e

forma, que permanecem vinculados mesmo nos atos discricionarios™.®

“Aos o6rgaos de controle — nesses incluida a atuagdo do Judiciario — resta perquirir se
ha vicio de finalidade ou de forma. Na analise do elemento finalidade, pode-se
questionar se ha o atingimento do interesse publico (constitucional), o que, no
exemplo, ¢ verificado em ambas as hipoteses. Ja quanto a forma, pode-se avaliar se a
motivagdo (exteriorizacdo do motivo, que esta contida no elemento ‘forma’) ¢
adequada e suficiente, ou seja, se 0 administrador publico exerceu de modo suficiente
o seu Onus argumentativo. Em sendo ambas as possibilidades sendo albergadas pela
moldura constitucional-legal, ndo podem os 6rgdos de controle questionar o ‘motivo’
do ato, sob pena de inconstitucional violagdo a separac¢do dos poderes.”’

Nessa senda, a andlise de mercado da melhor solugdo deve ser “contida” por
critérios objetivos: definir a solucdo pretendida com base em resultados e desempenho, evitar
qualificagdes supérfluas que fabriquem escassez artificial e, somente depois, verificar se o
mercado, tal como ele existe, ¢ monopolizado por um tnico ofertante. Esse ¢ o “caminho feliz”:
a Administracdo estuda o mercado, entende as solucdes possiveis e, a partir dai, desenha a
solucao pretendida e seus requisitos minimos. Mas o caminho contrario também ¢ possivel: é
licito a Administragdo realizar chamamento para conhecer as diversas funcionalidades e

verificar qual delas melhor atende a sua necessidade.

E ndo nos referimos necessariamente, neste particular, ao Procedimento de
Manifestagao de Interesse (PMI), disposto no art. 81 da Lei 14.133/2021. O PMI se destina a
“propositura e a realizagdo de estudos, investigacdes, levantamentos e projetos de solucdes
inovadoras que contribuam com questdes de relevancia publica”. Ha situacdes em que o

mercado detém solugdes ja prontas, cujas especificidades sdo desconhecidas da Administragao.

A necessidade especifica da Administragdo ¢é, portanto, o primeiro filtro 16gico e
juridico para aferir a inexigibilidade por fornecedor exclusivo. Nao basta uma formulagao
genérica de demanda: ¢ indispensavel que o responsavel descreva o problema a ser
solucionado, detalhe os resultados esperados e explicite os requisitos que a solu¢do deve
necessariamente contemplar. Esse delineamento, embora comporte um espaco de
discricionariedade técnica, deve ser ancorado em parametros verificaveis e na finalidade

publica, de modo a permitir o controle de sua razoabilidade. S6 a partir dessa caracterizacao

® BARBOSA, Jandeson da Costa. Por que o credenciamento ¢ uma hipétese de inexigibilidade de licitagio.
Disponivel em: <https://virtugestaopublica.com.br/credenciamento-inexigibilidade>. Acesso em: 14 set 2025.

7 BARBOSA, Jandeson da Costa. Contrata+Brasil: uma analise do 14-bis das compras piuiblicas. Disponivel
em: <https://virtugestaopublica.com.br/contratabrasil-uma-analise-do-14-bis-das-compras-publicas>. Acesso
em: Acesso em: 15 set 2025.



precisa € possivel avancar para a etapa seguinte: verificar se apenas um fornecedor € capaz de

atender, com exclusividade, a necessidade assim qualificada.

2.2 — Demonstracio de que apenas aquele bem ou servico atende as especificidades da
necessidade

O segundo passo logico, ap6s qualificar a necessidade especifica, ¢ demonstrar que
somente uma solucdo ¢ materialmente apta a satisfazé-la, com aderéncia integral as
especificidades da necessidade da Administragdo Publica. Trata-se de uma prova de
exclusividade por aderéncia funcional, ndo de preferéncia administrativa: exige-se evidenciar
que nenhuma alternativa equivalente — sob a oOtica de desempenho, resultado e riscos —
consegue atender, com suficiéncia, os requisitos indispensdveis da demanda publica. A
narrativa probatoria deve, por isso, converter a descricao da necessidade (ETP) em critérios
verificaveis e, na sequéncia, confrontd-los com o mercado relevante (ofertantes, padroes

tecnolodgicos, regimes de direitos e condigdes de fornecimento).

A doutrina contemporanea ¢ unissona. Ronny Charles assim resume o padrdo de
prova:

“Para a caracterizagdo da exclusividade autorizadora da hipdtese de inexigibilidade
licitatoria, além da  exclusividade comercial do  produto, faz-se
necessaria sua necessidade especifica, ou seja, que aquele bem ou servigo fornecido
com exclusividade seja o unico apto ao atendimento do interesse publico.

Caso existam outros fornecedores, postos no mercado a disposi¢do da disputa e
capazes de atender ao interesse da Administragdo, passa a ser exigivel a realizagdo do
certame, em busca da melhor contratacdo.”

Na mesma senda, Justen Filho ressalta que a inviabilidade pode decorrer tanto de
tutelas juridicas de exclusividade (patentes, direitos autorais, propriedade industrial) quanto de
monopdlio fatico: Vejamos:

“Alternativa bastante peculiar ¢ da auséncia absoluta de pluralidade. Nesses casos o
conhecimento tecnologico gerou uma unica via de atendimento a certa necessidade.
Essa alternativa tanto pode compreender casos em que haja tutela pelo Direito como
casos em que a situacdo ¢ meramente fatica.

Havera hipdteses em que a unica alternativa disponivel esta tutelada por privilégio de
exclusivi-dade, segundo as regras de propriedade imaterial (direitos autorais, direitos
de propriedade indus-trial). Suponha-se a necessidade de adquirir um certo
equipamento que esta tutelado por patente de invencdo. E dbvio que o Estado ndo

8 TORRES, Ronny Charles Lopes de. Leis de Licitacdes Publicas Comentadas. 16.ed. Sdo Paulo: Editora
Juspodivm, 2025, p. 452-453.



podera adquirir produto equivalente, fornecido irregularmente por quem nao ¢ titular
de direitos de comercializagdo. Mas a auséncia de direito de exclusividade nao elimina
a inviabilidade de competicdo quando se caracteriza a mera circunstancia fatica de
auséncia de outro sujeito em condi¢des de produzir objeto equivalente.”

Em outras palavras, o festejado autor aponta que a exclusividade pode se dar por
razoes de direito ou de fato. Ocorrerd “exclusividade de direito” quando o fornecedor estiver
amparado por norma legal que o conceda o privilégio de explorar exclusivamente o objeto.
Imaginemos o exemplo de um produto protegido por patente ou modelo de utilidade. Noutro
giro, havera “exclusividade de fato” quando restar demonstrado que, apesar de ndo haver
nenhuma restri¢ao legal, apenas um fornecedor produz o produto ou presta o servico com

aquelas especificidades.

Esse ¢ exatamente o ponto de fricgdo com um vicio recorrente: confundir
exclusividade de marca com inviabilidade de competicdo. A jurisprudéncia do TCU tem
repelido de modo reiterado a “exclusividade de rétulo” como fundamento autossuficiente: a
marca, por si, ndo prova que apenas aquela solucao atende as especificidades; ¢ indispensavel
demonstrar a indispensabilidade técnica das funcionalidades, integragdes, niveis de
desempenho e resultados que s6 aquela solugdo entrega: “A demonstracio de exclusividade de
marca nao comprova, por si sO, o requisito de inviabilidade de competi¢do necessario para

fundamentar inexigibilidade de licitagdo”.!°

De todo modo, aponta o manual de licitagdes do TCU que “as caracteristicas do
objeto devem ser imprescindiveis ao atendimento da necessidade da Administragdo. Portanto,
requisitos excessivos e desnecessarios, como a preferéncia por uma marca especifica, sao

proibidos™!!.

Metodologicamente, a Administracao deve (i) traduzir a necessidade em requisitos
essenciais de resultado e desempenho, com métricas ou padrdes de aceitagdo; (ii) delimitar o
mercado relevante (incluindo solucdes substitutas plausiveis) e levantar potenciais
fornecedores; (iii) comparar alternativas por meio de matriz técnica que confronte, requisito a

requisito, a capacidade de cada solucdo de alcangar o resultado, com destaque para

9 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitagcdes e Contratacdées Administrativas. 2.ed. Sdo Paulo:
Thompson Reuters Brasil, 2023, p. 1004.

10 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao 6875/2021-TCU-Segunda Cimara.

' BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Licita¢des & Contratos: Orientacdes e Jurisprudéncia do TCU. 5°
Edigao, Brasilia: TCU, Secretaria-Geral da Presidéncia, 2024, p. 676.



compatibilidade/interoperabilidade, seguranga, integridade de dados, continuidade e risco
operacional; (iv) documentar por que as solucdes descartadas ndo entregam equivaléncia
material (limites de arquitetura, auséncia de certificagdes mandatodrias, incapacidade de atender
a acordos de nivel de servico (Service Level Agreement — SLA) criticos, impossibilidade de
integragdo sem perda de requisitos, etc.); € (v) concluir pela inexisténcia de substitutos

funcionais.

Conforme ensina Marcal Justen Filho, a “comprovagdo da inexisténcia de
alternativas para a Administracdo faz-se segundo o principio da liberdade de prova”!'2
Assevera o autor que essa comprovagdo “dar-se por qualquer via, desde que idonea e
satisfatoria” !°. Isso porque, como demonstramos acima, “a inviabilidade de competi¢io é uma

questio ndo apenas juridica, mas também fatica” 1.

Assim, quando houver direitos de exclusividade (p. ex., patente indispensavel a
solucao), deve ser agregada a comprovagao juridica. Quando houver exclusividade fatica, a
instrucao processual deve demonstrar, de modo razoavel, que ha no mercado apenas aquela

solucdo com as citadas caracteristicas especificas necessarias & Administracao.

Algumas cautelas elevam a confiabilidade da prova: (a) evitar especificagdes
direcionadoras (requisitos “embandeirados” que apenas descrevem a solugao de um ofertante)
e preferir requisitos funcionais e de desempenho; (b) exigir provas de conceito ou testes de
aderéncia quando diferencas técnicas sejam sutis, registrando resultados; (c¢) motivar
explicitamente a necessidade de integragdes, migracdes e governanga de dados (o “como” essas
dimensdes sdo atendidas ¢, muitas vezes, o ponto de exclusividade técnica real); e (d) datar a
analise: mercados sao dinamicos, de modo que a inexisténcia de alternativas ¢ situacional e

deve estar atualizada no momento da decisio.

Tanto na exclusividade absoluta quanto na relativa, porém, o denominador ¢ a
inviabilidade concreta de competi¢do, e nao uma preferéncia administrativa abstrata. Importa

sublinhar que exclusividade ndo se confunde com especificacao direcionadora. Nesse sentido,

12 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratacdes Administrativas. 2.ed. Sao Paulo:
Thompson Reuters Brasil, 2023, p. 1009.

13 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratacdes Administrativas. 2.ed. Sao Paulo:
Thompson Reuters Brasil, 2023, p. 1009.

14 JUSTEN FILHO, Margal. Comentirios a Lei de Licitacdes e Contratagdes Administrativas. 2.ed. Sio Paulo:
Thompson Reuters Brasil, 2023, p. 1009.



o § 1°do art. 74 da Lei 14.133/2021 veda a preferéncia por marca especifica como critério
suficiente para afastar a licitacdo. O que legitima a inexigibilidade, aqui, € a constatacdo de que

apenas um fornecedor, € ndo apenas uma marca, consegue entregar o objeto necessario.

Contudo, essa vedacao de marca deve ser interpretada adequadamente. A leitura
atenta do referido § 1° - “vedada a preferéncia por marca especifica” — aponta que o que ¢
vedado ¢ a “mera preferéncia” por marca especifica. Obviamente, quando o modelo de
determinado produto — que, naturalmente, serd de uma marca especifica — for o inico capaz de
atender a necessidade da Administracdo Publica, estaremos diante de situacdo cléssica a
autorizar a contratagdo por fornecedor exclusivo. Nao se tratard de mera preferéncia por marca,
visto que somente o produto daquela marca, e de nenhuma outra, tem determinada

funcionalidade ou caracteristica que atende a razoavel necessidade da Administragao.

E a adequada compreensdo do instituto exige outro raciocinio ainda mais
sofisticado. Em termos operacionais, ha uma zona de discricionariedade técnica inevitavel: a
exclusividade surge a partir da configuragao da necessidade — isto €, do conjunto de requisitos

realmente imprescindiveis para que a politica ptiblica produza resultados —, e ndo antes dela.

E util citar, também, que o “inc. I do art. 74 da Lei 14.133/2021 alude a compras
(de materiais, equipamentos ou de géneros) e a contratacio de servicos”!®, dispondo de modo
mais amplo “do que constava no inciso I do artigo 25, na Lei n° 8.666/93, que fazia referéncia
apenas a aquisi¢do™'®. Nesse ponto, laborou bem o legislador, pois a “inviabilidade de
competi¢io ndo se relaciona com a natureza juridica do objeto contratual”!’, como leciona
Justen Filho:

A hipotese de inexigibilidade tem como pressuposto a inviabilidade de
estabelecimento do procedimento de competi¢do, o que pode acontecer tanto nas
hipoteses de aquisicdo, como em situagoes de contratagdo de um servico, prestado por
uma unica empresa. Inexistindo outros eventuais prestadores, restaria configurada
uma hipétese de inexigibilidade.”'®

IS TORRES, Ronny Charles Lopes de. Leis de Licitacdes Publicas Comentadas. 16.ed. Sdo Paulo: Editora
Juspodivm, 2025, p. 452.

16 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratacdes Administrativas. 2.ed. Sao Paulo:
Thompson Reuters Brasil, 2023, p. 1004.

17 TORRES, Ronny Charles Lopes de. Leis de Licitacdes Publicas Comentadas. 16.ed. Sdo Paulo: Editora
Juspodivm, 2025, p. 452.

'8 TORRES, Ronny Charles Lopes de. Leis de Licitaces Publicas Comentadas. 16.ed. Sio Paulo: Editora
Juspodivm, 2025, p. 452.



A bem da verdade, a auséncia de previsdo expressa da contratagdo de servicos
realizados por prestador exclusivo era contornada, sob a égide da Lei 8.666/1993, pois “a
contratacdo de servicos era fundamentada no caput, porque o dispositivo somente
tratava de compras”'®. Sob a Lei 14.133/2021, contudo, servidores e fornecedores devem
atentar-se para fundamentar a contratagao de servigo por prestador exclusivo no inciso I do art.

74.

Em sintese, a comprovacdo de que apenas determinado bem ou servigo atende a
necessidade publica exige prova clara de inviabilidade de competigdo funcional: traduzem-se
os requisitos indispensaveis em critérios verificaveis, confrontam-se as alternativas de mercado
e evidencia-se, de forma atual e documentada, que nenhuma outra solugdo entrega resultado
equivalente. Nao se trata de preferéncia administrativa ou de marca, mas de constatacao
objetiva de que apenas aquela solucdo, em dado contexto, satisfaz integralmente o interesse

publico.

2.3 — Comprovacao da exclusividade comercial

E recorrente notar na praxe administrativa que algumas instru¢des processuais se
preocupam mais com uma ‘“verificacdo cartorial”’, em que se dd mais importancia a ter no
processo um “atestado de exclusividade” — seja ele qual for — do que a demonstracdo logica da
exclusividade. Ha tempos atras, este escriba fora surpreendido com o relato de um aluno de
que a assessoria juridica do 6rgao em que este trabalha teria “reprovado” uma contratagao em
que havia previsao legal de que apenas determinada institui¢do poderia realizar um torneio

objeto da contratagdo, porque ndo havia nos autos nenhum “atestado de exclusividade”.

Ocorre que, mais importante do que a constatacao de atestados ou declaragdes, € a
demonstragao logica — claro que comprovada com documentos — de que apenas aquela empresa
pode comercializar aquele objeto. Assim, a licitagdo ¢ inexigivel porque, se realizada, apenas

aquela empresa poderia nela sagrar-se vencedora.

9 JACOBY FERNANDES, Ana Luiza. JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses. JACOBY FERNANDES,
Murilo. Contratagao Direta sem Licitacdo na Nova Lei de Licitacées: Lei n° 14.133/2021. Belo Horizonte:
Forum, 2021, p. 111.



Nessa senda, deve restar claro que, o que importa a instrucdo processual da
inexigibilidade de licitagao por fornecedor exclusivo ¢ a exclusividade comercial do futuro
contratado. Pouco importa, para esse fim, quem detém exclusividade de fabricagdo,
importacdo, distribui¢do, patente ou qualquer outro. Tais elementos sdo relevantes apenas para
auxiliar na investigacao acerca da exclusividade comercial. Em outras palavras: o que importa
¢ saber se apenas um fornecedor podera ser contratado pela Administragao para a entrega do

objeto.

Os documentos citados de modo exemplificativo no art. 74. § 1°, da Lei
14.133/2021, servem a esse propdsito: investigar se existe apenas um sujeito apto a
comercializar o objeto. Vejamos:

Art. 74 § 1° Para fins do disposto no inciso I do caput deste artigo, a Administracao
devera demonstrar a inviabilidade de competicdo mediante atestado de exclusividade,
contrato de exclusividade, declaracdo do fabricante ou outro documento idéneo capaz
de comprovar que o objeto é fornecido ou prestado por produtor, empresa ou
representante comercial exclusivos, vedada a preferéncia por marca especifica.

A temporalidade da prova de tal exclusividade ¢ elemento importante. Declaracdes
antigas e pesquisas superadas ndo sustentam decisdo presente. Assim, ¢ legitimo — e
recomendado — que o gestor fixe prazo de validade para cartas de exclusividade e diligéncias,
compativel com o dinamismo do setor, promovendo atualizagdo imediatamente antes da
contratagdo. Tal cautela reflete a compreensdao de que a inexisténcia de alternativas ¢
situacional e deve ser verificada no momento da decisdo, ndo anos antes. Jacoby Fernandes
aponta essa cautela:

“Por razdes 6bvias, aqui nao ¢ vedado a Administracdo Publica limitar no tempo a
validade da declaragdo, pois ndo ¢ mesmo razoavel acolher declaracdes de
exclusividade, emitidas, por exemplo, ha mais de dois anos. O prazo de validade
devera ser estabelecido pelo agente publico, ao seu prudente arbitrio, tendo em conta
o dinamismo da expansio do mercado do comércio.”?°

Cumpre enfatizar a correlagdo logica entre esta etapa e as anteriores: primeiro se
definem os requisitos indispensaveis do objeto; depois, demonstra-se que apenas aquela
solucdo atende com aderéncia integral; por fim, prova-se que somente um canal esta autorizado

a comercializé-la no recorte pertinente.

20 JACOBY FERNANDES, Ana Luiza. JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses. JACOBY FERNANDES,
Murilo. Contratagao Direta sem Licitacdo na Nova Lei de Licitacées: Lei n° 14.133/2021. Belo Horizonte:
Forum, 2021, p. 115-116.



Nesse sentido, a exclusividade de comercializagdo deve ser provada a partir de
quatro eixos que se combinam entre si: critério material (se exclusividade juridica ou de fato);
critério objetivo (do ramo de atividade ou do objeto especifico); critério subjetivo (se
exclusividade do proprio titular ou de representante) e critério geografico (se exclusividade
absoluta ou relativa). Esses critérios organizam o padrdo probatoério, permitindo que a
Administragdo demonstre, de forma logica e verificavel, a inviabilidade concreta de

competicao dentro do canal autorizado. Passemos a andlise de cada um dos critérios.

2.3.1 — Critério material: exclusividade juridica ou de fato

Segundo o critério material, a exclusividade pode ser juridica ou de fato. A
exclusividade juridica (ou de direito) decorre de tutela normativa que investe um Unico agente
no poder de explorar/comercializar o objeto (p. ex., patente, direitos de propriedade intelectual,
contrato com privilégio exclusivo). Ja a exclusividade de fato advém da configuragdo concreta
do mercado, quando, ainda que sem privilégio legal, apenas um fornecedor se mostra capaz de
entregar o objeto com as especificidades indispensaveis definidas pela Administra¢do. Essa
distingdo ¢ assentada na doutrina, conforme descrito no item 2.2 deste artigo, e reaparece, no
plano probatorio, como dois caminhos de demonstracdo da inviabilidade de competi¢ao: por

amparo juridico exclusivo ou por auséncia fatica de alternativas materialmente equivalentes.

Na exclusividade juridica, a prova centra-se na vigéncia e na indispensabilidade do
direito exclusivo: comprova-se a existéncia do titulo que garante ao titular sua exclusividade
(patente, direito autoral, privilégio industrial ou cldusula contratual de exclusividade) e sua
validade temporal, vinculando-o ao objeto especifico pretendido. Nesses casos, a instru¢ao
deve evidenciar que o exercicio licito da prestagdo depende daquele direito e que ndo ha licitude
para que terceiros a ofertem. Em termos operativos, a instrugao processual deve agregar a carta
de patente ou outro documento que comprove a exclusividade juridica - e manté-la atualizada
no momento da contratagdo, dada a dinamicidade dos mercados e a exigéncia de revalidagdo

temporal das declaragdes.

Oportuno lembrar que a demonstracao da exclusividade juridica comprova apenas

o critério material da exclusividade. A instrucao processual deve demonstrar, ainda, que estdo



atendidos os demais critérios: objetivo, subjetivo e geografico, a fim de restar comprovada a
exclusividade comercial. E essa a ratio do seguinte julgado do TCU:

E irregular a contratagio de empresa detentora da patente de determinado
medicamento por inexigibilidade de licitagdo caso haja outras empresas por ela
autorizadas a comercializagdo do produto, pois evidente a viabilidade de
competicio.’!
Por seu turno, a exclusividade de fato pode exigir prova mais laboriosa e fluida. O
tipo de documento necessario vai depender do critério objetivo (se a empresa ¢ a Uinica daquele

ramo de atividade ou se apenas o seu objeto ou servico atende as especificidades da

necessidade??) e geografico (se a exclusividade ¢ nacional ou regional®?).

Se a exclusividade for de fato e em relagdo a um objeto especifico, sugerimos
alguns procedimentos prévios a contratacdo que podem auxiliar na comprovacdo da
exclusividade e aprimorar o controle sobre o processo. A pertinéncia da adogdao de cada um
desses procedimentos vai depender das peculiaridades do caso concreto. A par disso,

tentaremos encaminhar alguns apontamentos oriundos da experiéncia pratica deste escriba.

Quando a Administracdo souber quais os requisitos minimos do objeto que a
atenderd, e houver um universo amplo de potenciais interessados, recomenda-se a publicagcdo
de edital de chamamento. E nesse sentido que o TCU ja pontuou que a compra ou locagio de
imoveis deve ser obrigatoriamente precedida de edital de chamamento. Vejamos:

E irregular a aquisi¢do de imdvel para uso institucional por meio de dispensa
de licitacdo (art. 24, inciso X, da Lei 8.666/1993) sem prévio chamamento
publico, por violar o principio da publicidade, previsto no art. 37, caput, da
Constituicdo Federal e no art. 3° da Lei 8.666/1993.24

E oportuno observar que o julgado acima se refere a contratagio analisada sob a
égide da Lei 8.666/1993, que previa esse tipo de contratagdo por dispensa de licitagdo. E
relevante esse apontamento porque, como na dispensa “a licitagao deixa de ocorrer por causa
do querer do legislador”, sempre “sob o crivo do interesse publico”, haveria maior margem

para deixar-se de exigir o chamamento.

21 BRASIL. Tribunal de Contas da Unifio. Acordao 2950/2020-TCU-Plenirio.
22 Ver item 2.2 deste artigo.

2 Ver item 2.3.4 deste artigo.

24 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acordao 702/2023-TCU-Plenirio.



Nesse sentido, lembramos que, sob a Lei 14.133/2021, a compra ou locagdo de
imoveis, caso ndo ocorra por licitagdo, deve ocorrer por inexigibilidade, conforme preceitua o
seu art. 74, inciso V. Assim, faz ainda mais sentido utilizar de forma analdgica esse julgado do
TCU para os casos em que ¢ necessario verificar se hd outros potenciais fornecedores. Isso
porque, por vezes, a inexigibilidade pode ser fundada na impossibilidade de comparacao

objetiva e operacional na licitacao.

O exemplo da locacdo de imodvel € interessante nesse sentido. Nao adianta a
Administragdo lan¢ar um edital de licitagdo com as condi¢des caracteristicas ideais do imovel
que deseja locar em termos de estrutura, localizacao, tamanho, preco, dentre outros. Nesse tipo
de objeto, ¢ o mercado que aponta as opgdes disponiveis. Assim, o que a Administragdo Publica
vai fazer ¢ “chamar” os potenciais interessados para que mostrem as opcdes. A partir da analise
das propostas, a Administragdo ira escolher a opgdo que melhor atenda & sua necessidade. E o
reconhecimento de que a Administragdo, na condicao de compradora, tem limitagdes na sua

influéncia no mercado.

Naqueles objetos em que ha poucos potenciais fornecedores com condi¢do de
atender aos requisitos minimos do objeto, a Administragdo pode, ao invés de publicar edital de
chamamento, solicitar diretamente propostas das empresas, caso haja um critério razoavel que
demonstre que foram convocados todos os players importantes. Esse tipo de contratagao por
inexigibilidade deve ocorrer apenas no cendrio em que aquela Administragdo contratante tem

pouca ingeréncia sobre os produtos ou servigos que ja estdo no mercado.

Desse modo, nao ocorre licitagdo porque os poucos objetos disponiveis no mercado
tém peculiaridades distintivas entre si, ¢ a Administracdo necessita conhecer essas
peculiaridades para verificar qual objeto a atenderd adequadamente. Em ndo havendo um
nimero limitado de potenciais fornecedores que conseguem “de verdade” fornecer solucao
adequada, e objetos com distingdes de especificidades importantes e com pouca margem de

influéncia da Administracao, deve-se realizar licitagao.

E, nesse ponto, cabe uma observacdo contraintuitiva: nem sempre a realizacao de
licitagdo — ainda que sob o critério de julgamento por técnica e preco ou melhor técnica — ou a
publicacao de edital de chamamento significara, na pratica, maior compliance € menor preco.
Como estamos tratando, no nosso exemplo, de objetos com especificidades relevantes, ¢

possivel que o déficit de informacdo da Administragdo faga com que esta desenhe edital



direcionados — nem sempre de forma intencional — com caracteristicas copiadas de um
fornecedor especifico. A solicitagdo de propostas sem especificagdo pormenorizada prévia
pode, ainda, dar aos servidores a possibilidade de conhecer novas especificacdes que podem

atender melhor a necessidade da Administragao.

Em mercados cartelizados, a publicacao de editais acaba tendo o efeito colateral de
dar conhecimento a todos os players que combinaram preco ¢ segmentacao do mercado entre
eles, a intencdo da Administragdo. Com a solicitagdo de propostas individuais, ¢ possivel que
esse risco seja mitigado. Claro que isso ndo ¢ uma regra, mas ¢ um elemento que certamente

deve ser levado em consideracao.

De qualquer forma, a instrugao processual deve ser robusta e pormenorizada, a fim
de facilitar ao controle a sua verificagdo. E ai est4 outra reflexdo contraintuitiva: por vezes, ¢
mais facil verificar a adequacdo de uma contratagdo por inexigibilidade com a comparacao
objetiva entre dois objetos com especificidades distintas do que investigar todas as

especificidades restritivas — pois toda especificagdo € restritiva — colocadas em uma licitagao.

E possivel, ainda, a comprovacio da exclusividade de fato em relagio a certa
especificidade de um objeto a partir de documentos e publica¢des obtidos sem o contato com
os fornecedores, investigando seus sifes, revistas especializadas do objeto, estudos

comparativos. Tudo vai depender do objeto.

A titulo de exemplo, ¢ erro crasso acreditar ndo ser possivel realizar uma
contratacdo por inexigibilidade de licitagdo de uma das principais plataformas de inteligéncia
artificial generativa, como o ChatGPT, Gemini ou Manus. Claro que os outros critérios devem
ser comprovados para justificar a inexigibilidade, como é o caso do critério subjetivo?>. Mas é
raso o argumento de que todos “fazem a mesma coisa”. Na contratacdo de objetos
heterogéneos, ¢ mais relevante saber “como fazem” e, sobretudo, “qual o resultado”, do que
perquirir “o que fazem”. Nessa senda, tanto os servidores publicos investidos na funcao de
“contratar” quanto aqueles que exercem o oficio de “controlar” essas contratacdes devem se
despir de fundamentagdes superficiais e aprofundar incontornavel investigagdo econdmica do

mercado de cada objeto.

25 Ver item 2.3.3 deste artigo.



2.3.2 — Critério objetivo: exclusividade por ramo de atividade ou de objeto especifico

Segundo o critério objetivo, a exclusividade de comercializacao pode recair sobre
um ramo de atividade ou sobre um objeto especifico. Na primeira hipotese, reconhece-se que,
no recorte territorial e setorial pertinente, apenas uma empresa comercializa determinada
categoria de bens ou servicos. Na segunda, a exclusividade incide sobre um produto/servigo
singularizado (modelo, versdao, configuracdo técnica, pacote funcional, licenca), tal como
descrito no ETP. Em ambos os casos, o que se busca demonstrar ¢ a inexisténcia de pluralidade

para atender, com aderéncia integral, a necessidade administrativa.

Quando a exclusividade for por ramo de atividade, a instrugao processual pode se
assentar em atestado ou declaracdo de exclusividade emitidos pela junta comercial da
localidade?® ou por outro ente publico responsavel pelo registro e controle das empresas
daquele ramo, desde que o documento identifique com precisdo a atividade de comercializagao
envolvida e a base de consulta utilizada. O servidor responsavel pela instrucao deve verificar
se o 6rgao emissor da declaragdo ou atestado possui jurisdi¢ao sobre todo o territério analisado,
conforme critério geografico. Assim, por exemplo, ndo basta um atestado emitido pela Junta
Comercial do Estado da Bahia quando a exclusividade que se pretende demonstrar seja
nacional. Transcrevemos, a seguir, outras relevantes orientagdes apontadas por Jacoby
Fernandes:

“Preliminarmente, impende salientar que o atestado ndo pode conter qualquer
expressdo que restrinja seu ambito de validade como "consultando nossos arquivos,
verificamos que a empresa tal € a que fornece com exclusividade I...", ou que empresa
¢ a unica no Municipio ou ‘Unica filiada ao sindicato, que fornece [...]°. Tais
declaracdes, autolimitativas, ndo tém qualquer valor para fins de declaracdo de
inexigibilidade de licitagdo.

Importando-se com o conteido do atestado de exclusividade, o TCU, em
jurisprudéncia que ainda pode servir a interpretacdo, definiu que nele deve constar a
justificativa detalhada dos critérios técnicos e objetivos para a escolha do fornecedor.
Deve o administrador abster-se de aceitar atestado de exclusividade que ndo abranja
todo o objeto contratado, inclusive, verificando a veracidade do contetido das
declaracdes prestadas nas respectivas entidades competentes e no mercado, fazendo
constar no processo a documentagio comprobatdria.”?’

J& na exclusividade por objeto especifico, o vinculo probatério deve ser

milimétrico: a declarag@o de exclusividade precisa espelhar o objeto tal como pretendido, com

26 A exclusividade no ramo de atividade pode ser nacional ou regional. Ver item 2.3.4 deste artigo.
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identificacao de modelo/versao/licenciamento, escopo funcional, condigdes de garantia e
suporte, segmento de clientela e territério de validade, além de explicitar a inexisténcia de
outros canais autorizados para aquele mesmissimo objeto no recorte adotado. Cartas genéricas
que mencionam “linha de produtos” ou “portf6lio” ndo bastam quando o ETP singularizou a
demanda; a exclusividade deve incidir exatamente sobre aquilo que foi qualificado como

indispensavel.

Cumpre recordar que o critério objetivo dialoga com os demais. Um atestado de
exclusividade por ramo ndo suprime a verificagdo subjetiva (se o exclusivo ¢ o titular ou um
representante) nem a geografica (se a exclusividade ¢ nacional ou relativa a praca), do mesmo
modo que a declaracdo por objeto especifico ndo dispensa averiguar se o titular mantém
parceiros autorizados concorrentes. O teste decisivo permanece o mesmo: se houvesse
licitagdo, mais de um agente autorizado poderia, legitimamente, apresentar proposta para a
mesma categoria de bens/servicos (ramo) ou para o mesmo produto/servigo singularizado
(objeto especifico)? Se a resposta for positiva, ha viabilidade de competicao e a inexigibilidade

perde o seu fundamento.

2.3.3 — Critério subjetivo: contratacio com titular ou representante exclusivo

Segundo o critério subjetivo, a andlise da exclusividade de comercializagdo deve
verificar quem detém a posicao exclusiva de ofertar o objeto: se o proprio titular (fabricante,
detentor da patente, titular de direitos no pais etc.) ou se um representante exclusivo por ele
investido. Essa distin¢do ¢ relevante porque, caso haja rede de revenda ou representagao com
mais de um autorizado a apresentar proposta para aquela Administracdo-contratante, a disputa

entre esses terceiros se mostra viavel, o que afasta a inexigibilidade.

E importante destacar que a revenda ocasional feita por empresas que adquirem
bens como usuarias finais e os revendem nao descaracteriza a exclusividade comercial. Essa
pratica, embora possivel, geralmente resulta em precos superiores aos praticados pelo
fornecedor exclusivo, ndo representando verdadeira concorréncia. Diferente € a situagdo em
que o fabricante atua em parceria com distribuidores e revendedores autorizados, em contratos

formais de distribuicdo: nesses casos, ¢ recorrente que os revendedores oferecam valores



menores que o do proprio fabricante, pois recebem precos diferenciados para revenda, o que

revela a existéncia de um canal concorrencial que impede a configuragdo de exclusividade.

Se o contratado for o proprio titular, ou seja, o fabricante, o detentor da patente, o
titular de direitos no pais, a depender do caso, basta a apresentacdo de autodeclaracdo da
empresa, informando que comercializa o bem ou servico em regime de exclusividade, sem
representantes-terceiros nem cadeia de subdistribuicao. Nesse caso, o 6nus instrutorio ¢ mais

simples, mas ainda exige prova atualizada e verificavel.

Se a contratagdo se der com um representante exclusivo, a instru¢do processual
deve incluir declaragdao do titular atestando, com clareza, o objeto especifico e o territorio
abrangidos pela exclusividade, além de afirmar a inexisténcia de subdistribui¢do. E
recomendavel, ainda, anexar copias de contratos de distribuicdo/representagdo que contenham
clausulas de exclusividade e de vedagado a sublicenciamento. Nesse caso, cabe & Administragao
verificar a validade temporal dos documentos e assegurar que, no momento da contratagdo, nao

surgiu nova rede de revendedores autorizados.

A depender do objeto, também pode ser util promover diligéncias externas
(consultas a entidades setoriais, diretdrios oficiais de parceiros, eventuais revendedores), a fim

de afastar a existéncia de outros canais autorizados.

Em sintese, pelo critério subjetivo, o que deve ser demonstrado ¢ a unicidade do
sujeito autorizado a comercializar o objeto no recorte pertinente: se o titular ou um
representante exclusivo. Havendo mais de um agente autorizado, a disputa € possivel e a
inexigibilidade se desfaz; havendo apenas um, resta configurada a inviabilidade de competicao

que legitima a contratagdo direta, sob o critério subjetivo.

2.3.4 — Critério geografico: exclusividade absoluta ou relativa

No critério geografico, a exclusividade pode assumir a forma absoluta ou relativa.
Ha a exclusividade absoluta, quando o unico fornecedor opera em ambito nacional; e a
exclusividade relativa, quando, consideradas as circunstiancias do caso, existe apenas um

representante comercial na praca relevante, situacdo comum em fornecimentos de alcance



local, em que o “mercado pertinente” ¢ delimitado por fatores logisticos e de economicidade.

E nesse sentido que pontua o manual de licitagdes do TCU:

“A competicao sera inviavel porque s6 ha um fornecedor, empresa ou representante
comercial para esse objeto no pais (exclusividade absoluta) ou, a depender das
circunstancias do caso concreto, na praca de comércio de atuagdo do representante
(exclusividade relativa ou geografica).?®

Ronny Charles Torres nos fornece exemplo bastante comum acerca de realidade
fatica justificadora da exclusividade relativa:

“Existindo exclusividade, sera manifestamente inviavel a realizagdo do procedimento
de competicdo. A exclusividade pode ser absoluta, quando sé existe um fornecedor
no pais, ou relativa, quando se da apenas na praga onde vai ocorrer a contratagdo ¢
isso restringe as alternativas de contrata¢do, como pode ocorrer no fornecimento de
combustivel por pequena prefeitura, que nio possua outro posto de gasolina em
sua circunscri¢iio ou proximidades.” (Grifo nosso)*’

Desse modo, para fundamentar a exclusividade relativa, a Administracdo Publica
deve demonstrar a pertinéncia em restringir a analise a determinada regio. E o que ocorre com
a contratagdo de oficina mecanica, em que o veiculo deve ser levado até suas instalagdes para
que os servicos sejam realizados. De igual modo, a tomada de refei¢des no local, a locacdo do
unico espacgo de eventos da cidade, dentre outros. A jurisprudéncia dos tribunais de contas ¢é
rica em exemplos nesse sentido. Mesmo o Superior Tribunal de Justiga ja se deparou com agao

sobre o tema, proferindo o seguinte julgado:

“ndo ha o que censurar na compra dos combustiveis, quando ha um unico posto de
abastecimento na cidade; ndo poderia a Administragdo concordar que os veiculos do
Municipio se deslocassem a longas distincias para efetuar o abastecimento, com
visiveis prejuizos ao Erario ...)"%

Assevere-se que, ainda assim, a escolha do perimetro para afericio da
exclusividade deve ser baseada em certa razoabilidade. Citamos, a titulo de exemplo, o caso
esdrixulo ocorrido, ndo em contratacdo direta, mas em licitagdo, na qual havia “regra do edital
que fixou distancia maxima de 4 (quatro) quildmetros entre o posto de abastecimento e a sede

da Prefeitura™'.

28 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Licitacdes & Contratos: Orientacdes e Jurisprudéncia do TCU. 5°
Edicao, Brasilia: TCU, Secretaria-Geral da Presidéncia, 2024, p. 676.

2 TORRES, Ronny Charles Lopes de. Leis de Licitacoes Publicas Comentadas. 16.ed. Sdo Paulo: Editora
Juspodivm, 2025, p. 453.

30 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. HC 88.370/RS, 5* T., rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, DJ de
28.10.2008.

31 SAO PAULO. Tribunal de Contas do Estado de Séo Paulo. TC-030208/026/13. Recurso Ordinario. Pleno.
Julgado em 02/08/2017.



Esse procedimento se articula com o critério material (quando a exclusividade
decorre de monopolio juridico ou de fato) e com o critério objetivo (quando recai sobre ramo
de atividade ou sobre objeto especifico). Isso porque, se a documentagdo que comprove o
monopolio juridico apontar — como geralmente € o caso — que a exclusividade se d4 em ambito

nacional, ¢ desnecessario perquirir o critério geografico.

Em se tratando de exclusividade relativa (com limitacdo geografica), a
documentagdo comprobatdria necessaria vai depender também do critério objetivo. Assim, se
héa apenas uma empresa que atua naquele territorio em determinado ramo, possivelmente sera
necessaria declaracdo ou atestado da junta comercial ou das juntas comerciais que abarquem
toda a regido apontando que apenas aquela empresa esta cadastrada e em funcionamento

naquele ramo de atividade.

Noutro giro, se a exclusividade se da em relacdo a objeto especifico — atendidos os
requisitos apontados nos itens 2.2 e 2.3.2 deste ensaio — deve-se verificar o critério subjetivo,
conforme item 2.3.3. Caso o titular tenha contrato de exclusividade comercial com empresa
distintas por estado, ¢ necessario perquirir se, caso realizada uma licitacdo, os representantes
dos outros estados poderiam ofertar proposta ou se, ao contrario, ha cldusula no contrato entre
fornecedor e representante que aponte que apenas aquele representante pode comercializar o
objeto para cliente estabelecido naquela base territorial. Isso porque ha formatagdes de contrato
em que o representante tem exclusividade para ter um ponto fisico de venda do produto em

determinado estado, mas, em caso de compra a distancia, ndo existe tal exclusividade.

Assim, o padrao probatorio rege-se pela liberdade de prova e por um Onus
argumentativo robusto. Nao se exige “prova negativa absoluta” da inexisténcia de
revendedores, pois isso se consubstancia em “prova diabolica”, classificagdo apontada pela
doutrina como prova de producgao impossivel ou extremamente penosa. Exige-se um conjunto
proporcional de evidéncias atuais e verificaveis, suficiente para convencer que somente

determinado canal est4 autorizado a comercializar o objeto no recorte adotado.

2.4 — Comprovacio da compatibilidade do preco praticado com o preco de mercado

Apo6s demonstrados os requisitos anteriores a comprovar a exclusividade do

fornecedor, permanece o dever de demonstrar compatibilidade econdmica. E aceita, na linha



do TCU, a comparagao do valor ofertado com pregos praticados pelo mesmo fornecedor em
contratos analogos com entes publicos ou privados, para o0 mesmo objeto ou similaridade
suficiente (v.g., Acordaos 2993/2018-TCU-Plendrio; 11460/2021-TCU-1* Camara). Esse
entendimento da Corte de Contas federal foi, inclusive, positivado na Lei 14.133/2021, em seu
art. 23, § 4°:
“Nas contratac¢des diretas por inexigibilidade ou por dispensa, quando nao for possivel
estimar o valor do objeto na forma estabelecida nos §§ 1°, 2° e 3° deste artigo, o
contratado devera comprovar previamente que os precos estdo em conformidade com
os praticados em contratagdes semelhantes de objetos de mesma natureza, por meio
da apresentacdo de notas fiscais emitidas para outros contratantes no periodo de até 1
(um) ano anterior a data da contratagdo pela Administragdo, ou por outro meio
idoneo.”

Esse exame de compatibilidade ndao equivale a uma simples “pesquisa de precos”,
tal como ocorre na fase preparatoria das licitagdes. Trata-se de procedimento probatorio
adaptado a realidade da inexigibilidade, que, embora dispense a disputa, ndo elimina o
parametro de mercado como referencial de controle. A Administracdo deve ter a cautela de
observar ndo apenas o valor nominal apresentado, mas também o contexto contratual que o
justifica. Escopo, prazos de execuc¢do, condi¢des de entrega, niveis de servigo (SLA), garantias,
quantidades e local de fornecimento sdo varidveis que influenciam diretamente o preco. Uma
comparacao acritica, que ignore essas especificidades, pode levar a conclusdes distorcidas:
tanto a rejeitar injustamente um valor legitimo quanto a aceitar pre¢os manifestamente

€XCESSIVOS.

A prova deve ser idonea, atual e verificavel. Isso significa que documentos antigos,
de contexto distinto ou que ndo guardem pertinéncia com o objeto pretendido ndo sdo
suficientes para legitimar a contratacdo. A Administracao deve buscar evidéncias recentes, que
reflitam a pratica efetiva do fornecedor em contratacdes equivalentes. Ao mesmo tempo, deve
explicitar eventuais diferencas de condigdes — por exemplo, se o preco de referéncia extraido
de contrato anterior nao incluia determinadas obrigagdes acessorias ou se contemplava escala
distinta de fornecimento. O registro dessas justificativas na instru¢do processual ¢é

indispensavel para a transparéncia e para a robustez do controle.

A lei, ao admitir o uso de “outro meio idoneo”, ampliou a liberdade probatoria,
permitindo que sejam aceitos relatorios setoriais, estudos técnicos, indices oficiais,
comparagdes com contratos publicados no PNCP, levantamentos de associagdes de mercado e
até mesmo auditorias independentes. O gestor, contudo, deve justificar a escolha da fonte e

demonstrar a confiabilidade metodologica do material utilizado. Essa flexibilidade serve para



adequar o exame as diversas realidades de mercado — algumas altamente padronizadas, outras

marcadas por singularidades de dificil cotejo.

Oportuno destacar que ndo ha exigéncia de que os pregos praticados anteriormente
pelo futuro contratado sejam maiores ou iguais ao ofertado naquela contratacdo. Até porque
esse raciocinio “amaldicoaria” o contratado a manter eternamente os pregos congelados ou a
reduzi-los sempre. O que a legislagdo exige ¢ que reste demonstrada a compatibilidade do preco
ofertado com aqueles praticados anteriormente. Assim, ¢ possivel a contratacdo por preco

ligeiramente superior aqueles praticados anteriormente.

Deve-se entender, ainda, que o que se investiga aqui € o valor comercial do bem
ou servigo. Desse modo, pouco importam consideragdes subjetivas (preferéncias do servidor)
acerca do contratado. O que se busca comprovar ¢ que o mercado costuma pagar o preco

cobrado pelo fornecedor para aquele objeto.

E relevante que a Administragdo ndo fique condicionada aos documentos
apresentados pelo futuro contratado, mas busque outras evidéncias acerca da compatibilidade
do preco. Primeiro porque o proprio 23, § 4°, da Lei 14.133/2021 condiciona a sua aplicacdo a
“quando ndo for possivel estimar o valor do objeto na forma estabelecida nos §§ 1°, 2° e 3°

deste artigo”.

Desse modo, deve ser utilizada primeiramente, se compativel com o tipo da
contratacdo, a metodologia estabelecida pelo §§ 1°, 2° e 3° do art. 23 da Lei 14.133/2021.
Observe-se que sempre sera compativel com a contratacao por inexigibilidade a metodologia
disposta no art. 23, § 1°, inciso II, da Lei 14.133/2021: “contratagdes similares feitas pela
Administragdo Publica, em execucdo ou concluidas no periodo de 1 (um) ano anterior a data

da pesquisa de precos...”.

Um excelente meio de pesquisa de contratagdes anteriores da Administragdo ¢ por
meio do Portal Nacional de Contratagdoes Publicas (PNCP), ja que a Lei 14.133/2021, no seu
art. 94, obriga a divulgacao do inteiro teor dos contratos celebrados. Portanto, basta o servidor
buscar contratagdes anteriores daquele objeto e contratante e verificar quais valores foram

praticados nos ultimos 12 (doze) meses.

E oportuno, ainda, destacar que existe certa dinamicidade propria do mercado que

deve ser levada em consideracdo. E possivel que, nesses doze meses, tenha ocorrido algum



evento comercialmente relevante que impacte significativamente no prego, ja que o preco de

mercado se comporta conforme a oferta-demanda.

Nesse sentido, damos como exemplo o produto que ganhou nesse periodo um
prémio internacional, um prestador de servico que ganhou dezenas de milhares de seguidores
nas redes sociais, ou que participou de um programa de televisao famoso. Tudo que impacta
na demanda do objeto impacta o seu prego. Nesses casos excepcionais, a Administragao deve
desconsiderar os precos praticados anteriormente ao evento que impactou o preco, devendo

tudo ser devidamente motivado e comprovado no processo.

3 — Conclusao

A inexigibilidade de licitagdo por fornecedor exclusivo ¢ juridicamente adequada
apenas quando o processo comprova, de modo encadeado e suficiente, que a competicao €
inviavel no caso concreto. Esse encadeamento compreende: (1) necessidade especifica definida
com precisdo e convertida em requisitos indispensaveis; (ii) andlise comparativa do mercado
que evidencie a inexisténcia de equivalentes funcionais; (iii) exclusividade comercial
demonstrada nos planos material, objetivo, subjetivo e geografico; e (iv) compatibilidade de
precos sustentada por evidéncias atuais e rastredveis. A auséncia de qualquer desses elementos

restabelece a regra da licitagdo, enquanto a presenca de todos legitima a contratagdo direta.

Esse padrao evita os vicios mais recorrentes. Afastam-se, de um lado,
especificagdes direcionadoras e preferéncias de marca destituidas de indispensabilidade
funcional; de outro, a confianga acritica em atestados genéricos ou desatualizados. O processo
valido ¢ aquele cuja motivacdo ¢ densa, a prova ¢ suficiente e a temporalidade ¢ observada,
permitindo que 6rgaos de controle reconstituam a decis@o sem lacunas. O critério decisorio
permanece objetivo: se existirem multiplos agentes autorizados e aptos a entregar, com

aderéncia integral, o objeto tal como definido, impde-se a licitagao.

Em termos de governanga, o ganho ¢ claro: decisdes reprodutiveis, documentagao
auditavel e alinhamento consistente ao interesse publico. Esse ¢ o patamar de qualidade
institucional exigido pela Lei 14.133/2021: contrata-se por inexigibilidade quando e porque a
realidade do mercado e a necessidade administrativa, devidamente provadas, ndo admitem

disputa. Essa racionalidade técnica protege a Administragdo, confere previsibilidade ao



mercado e reforca a integridade do sistema de compras publicas, preservando a necessaria
medida de subjetividade que cabe ao administrador publico na analise da melhor solugao em

cada caso concreto, mas limitando-a e submetendo-a ao interesse publico.
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