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Em contratagdes publicas, os nomes importam. Mas nem sempre revelam toda a estrutura
que existe por tras deles. O direito brasileiro ndo possui, na Lei n® 14.133/2021, um procedimento
auxiliar denominado “acordo-quadro”. Em seu lugar, o art. 78 enumera o credenciamento, a pré-
qualificacdo, o procedimento de manifestagdo de interesse, o sistema de registro de precos € o
registro cadastral. Nenhum deles, isoladamente, corresponde ao modelo dos framework
agreements®encontrado em outros sistemas de contratagdo publica. Isso, contudo, talvez ndo

encerre a questao.

Se, em vez de compararmos apenas os nomes dos institutos, observarmos aquilo que cada
um deles ¢ capaz de fazer, o quadro se torna mais interessante. O Sistema de Registro de Precos
permite selecionar previamente fornecedores e estabelecer condi¢des para contratagdes futuras.
O credenciamento possibilita formar e manter uma base aberta de interessados aptos a contratar.
A pré-qualificacdo antecipa a avaliacao de fornecedores ou de bens e pode ser aproveitada em
futuras licitagdes. O registro cadastral, por sua vez, reduz a necessidade de repetir verificagdes
documentais. S3o fun¢des distintas, mas algumas delas aparecem reunidas, sob diferentes

arranjos, nos acordos-quadro utilizados internacionalmente.
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Essa aproximacao ¢ um dos pontos centrais desenvolvidos por Eduardo Grossi Franco
Neto® ao comparar 0 modelo brasileiro com as experiéncias norte-americana e europeia. Sua
andlise mostra que nossos procedimentos auxiliares ja reproduzem diferentes fun¢des encontradas
nos acordos-quadro, mas o fazem separadamente e com menor flexibilidade para combinar

fornecedores, demandas e novas disputas ao longo das contratacdes.

Dai surge uma pergunta aparentemente simples: afinal, ja temos acordos-quadro no
Brasil? A resposta parece ser: ndo exatamente. Mas temos varias de suas pecas e devemos

comegar a experimentar novas formas de monta-las.

De maneira simplificada, um acordo-quadro estabelece previamente a estrutura dentro da
qual futuras contratagdes poderdo ocorrer. Em vez de a Administracao realizar todo o percurso de
uma nova licitagdo a cada necessidade, promove-se uma primeira etapa para definir fornecedores
e condicdes aplicaveis durante determinado periodo, posteriormente, diante de uma demanda

concreta, realiza-se a contratagdo derivada, usualmente denominada call-off.

Na Diretiva 2014/24/UE*, o acordo-quadro é definido como o ajuste celebrado entre uma
ou mais autoridades adjudicantes € um ou mais operadores econdmicos destinado a estabelecer
os termos que regerdo contratos futuros, especialmente quanto a precos e, quando apropriado,
quantidades. Dependendo de como o acordo tenha sido estruturado, a contratagao posterior pode
decorrer das condigdes previamente fixadas ou envolver nova competi¢ao entre os operadores

que dele facam parte.

Ronny Charles’® ja chamava atengdo, ao analisar a Diretiva europeia, para algo que vai
além da simples técnica procedimental. O modelo rompe com uma percepgao estritamente binaria
da contratacao, de um mero encontro, ou seja, um 6rgao promovendo uma licitagao para escolher
um fornecedor, e abre espago para compras centralizadas, contratacdes conjuntas e estruturas
capazes de atender diferentes autoridades publicas. No acordo-quadro, a relacdo deixa de ser
pensada apenas em fungdo de uma contratagdo especifica e passa a organizar também contratagdes

que ainda irdo surgir.
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Esse talvez seja o aspecto mais relevante para compreender o instituto. O acordo-quadro
nio é simplesmente uma forma diferente de realizar uma licitagio. E uma arquitetura para
contratacdes futuras. E arquiteturas admitem diferentes desenhos. Vale aqui a imagem empregada
por Marcos Nobrega ao comparar a Lei n° 14.133/21 a uma caixa de Lego, onde as pegas sdo

oferecidas pelo legislador, mas sua combinacao depende da solugdo que se pretende construir.

Ha modelos com um tnico fornecedor e outros com multiplos fornecedores, estruturas nas
quais praticamente todas as condigdes contratuais ja estdo definidas e outras que deixam
elementos para o segundo momento, sistemas em que a contratacdo subsequente ocorre sem nova
disputa e outros nos quais os fornecedores voltam a competir quando a necessidade concreta
aparece.® E essa flexibilidade de combinagio que torna a comparagdo com os procedimentos

auxiliares brasileiros especialmente interessante.

Se fosse necessario escolher, entre os institutos da Lei n® 14.133/2021, aquele que mais se
aproxima dos acordos-quadro, o Sistema de Registro de Precos provavelmente ocuparia o

primeiro lugar.

A aproximagao ¢ intuitiva para quem trabalha diariamente com compras publicas. Realiza-
se um procedimento, registram-se pregos ¢ fornecedores e, durante a vigéncia da ata, contratagdes
posteriores podem ser realizadas a medida que as necessidades aparecem. Nao € preciso promover
uma nova licitacdo para cada aquisicdo, e a Administragdo ndo ¢ obrigada a consumir

integralmente aquilo que estimou.

O Manual de Licitagdes e Contratos do TCU’ define o SRP como um conjunto de
procedimentos destinado ao registro formal de pregos para servigos, obras, aquisi¢ao e locacao de
bens, visando a contrata¢des futuras. O Tribunal destaca sua utilidade sobretudo para demandas
permanentes ou frequentes, situagdes em que o quantitativo ndo possa ser previamente definido
com precisdo e contratagdes com entregas parceladas. Utilizado adequadamente, o modelo pode
reduzir esfor¢os administrativos e permitir ganhos de escala, inclusive mediante atendimento das

necessidades de diferentes organizagdes a partir de um mesmo certame.

O texto Compras publicas centralizadas em situa¢des de emergéncia e calamidade publica, ao examinar essas
possibilidades, demonstra justamente a variedade de combinacdes possiveis entre abertura, nimero de fornecedores
e existéncia ou ndo de competicdo na contratagdo subsequente. FIUZA, Eduardo P. S.; SANTOS, Felippe Vilaga
Loureiro; LOPES, Virginia Bracarense; MEDEIROS, Bernardo Abreu de; SANTOS, Franklin Brasil. Compras
publicas centralizadas em situag¢des de emergéncia e calamidade publica. Brasilia: Ipea, 2020. Texto para Discussao,
n. 2575. DOI: 10.38116/td2575.
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A semelhanga, contudo, ndo significa identidade. Em um artigo publicado em 2025, Ronny
Charles® propde uma comparagdo particularmente util, afirmando que o SRP brasileiro, tal como
tradicionalmente utilizado, aproxima-se de um acordo-quadro fechado, porque a formagao da ata
encerra, como regra, o ingresso de novos fornecedores, e completo, porque a ata, em conjunto
com os demais instrumentos da contratacdo, ja estabelece os termos e condi¢cdes que regerao as
futuras aquisi¢des. Surgida a necessidade, ela ¢ dirigida ao fornecedor registrado segundo aquelas

condigoes.

Essa caracteristica explica simultaneamente a for¢a e a limitacdo do nosso modelo. A ata
oferece previsibilidade. Para muitos objetos, isso ¢ exatamente aquilo de que a Administragao
precisa, ou seja, preco registrado, quantidade méaxima delimitada, fornecedor conhecido e

possibilidade de contratar quando a demanda surgir.

O problema aparece quando o mercado que existia na data da licitagdo deixa de ser
exatamente o mesmo meses depois. Quando o preco registrado, formado a partir das condi¢des
existentes naquele momento, custos dos insumos, oferta, demanda, cambio, logistica,
concorréncia e até tecnologia disponivel, passa a conviver com uma realidade distinta, a
estabilidade oferecida pela ata pode deixar de refletir as melhores condigdes que o mercado passou

a oferecer.

Imagine um objeto cujo preco oscile rapidamente, uma solugdo tecnoldgica que passe por
sucessivas atualizagdes ou um mercado no qual novos fornecedores entrem com frequéncia. A ata
continuara oferecendo seguranca, mas essa mesma estabilidade pode significar menor capacidade

de capturar as transformacdes ocorridas depois de sua formagao.

E aqui que a diferenca de arquitetura comega a aparecer. Em determinadas modelagens de
acordos-quadro com multiplos fornecedores, a primeira disputa ndo precisa decidir
definitivamente quem recebera todas as futuras demandas. Ela pode definir quem estara habilitado
a disputar essas demandas. Quando a necessidade surgir, abre-se uma competi¢ao simplificada

entre aqueles fornecedores para decidir quem executard aquela contratagao especifica.

Eduardo Fiuza, Felippe Vilaga, Virginia Bracarense Lopes, Bernardo Abreu e Franklin

Brasil Santos, no estudo anteriormente citado, propuseram a adocdo de acordos-quadro
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multifornecedores no Brasil e apresentaram alternativas de implementacdo por meio do
Siasg/Comprasnet, de marketplace ou da combinag¢do de ambos. Embora formulada no contexto
das dificuldades de abastecimento evidenciadas pela pandemia de Covid-19, a proposta evidencia
uma possibilidade de estruturagcdo mais flexivel, com multiplos fornecedores e competi¢do em

dois estagios.’

Essa flexibilidade, contudo, ndao permite transformar centralizagdo em sindnimo
automatico de economia. Os mesmos autores alertam para os riscos que uma agregagao excessiva
pode produzir sobre a concorréncia, inclusive pela concentra¢do do mercado. Eduardo Grossi'?,
por sua vez, chama atencao para o possivel efeito inverso da economia de escala, melhor dizendo,
quantitativos superestimados e pouco executados podem elevar pregos e reduzir a confianga dos
fornecedores nas estimativas futuras, além disso, um preco unitdrio menor ndo significa
necessariamente menor custo total quando entram na conta logistica e distribuicdo. Ganhos de
escala, portanto, s3o uma possibilidade da centralizacdo, € ndo uma consequéncia automatica

dela.

Portanto, a diferenga ndo ¢ entre um sistema “moderno” e outro “atrasado”. A pergunta

correta é: quanto de flexibilidade a natureza daquele mercado exige?

Nao obstante, se o sistema de registro de preco se aproxima do acordo-quadro pela
capacidade de preparar contratagdes futuras, o credenciamento traz outra caracteristica

importante, qual seja, a abertura permanente aos interessados.

A Lei n° 14.133 determina que o edital de chamamento seja mantido disponivel de modo
a permitir o cadastramento permanente de novos interessados. Na redagdo original da Lei, em seu
art. 79, o credenciamento podia ser utilizado para contratagdes paralelas e nao excludentes, selegao

a critério de terceiros ou mercados fluidos.

Essa logica ¢ bastante diferente daquela encontrada na ata tradicional de registro de pregos.

A fotografia ndo precisa ser tirada uma unica vez. Enquanto permanecerem satisfeitas as
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condi¢des fixadas pela Administragdo, novos interessados podem ingressar no ambiente de

contratacao.

Ha, entretanto, uma diferenga fundamental. No credenciamento tradicional, a
Administragdo ndo estrutura necessariamente uma segunda competicdo entre os credenciados
para descobrir quem apresentard a melhor proposta em cada oportunidade. O instituto foi
concebido justamente para situagdes em que selecionar um unico contratado mediante competi¢ao
ndo ¢ adequado, permitindo, conforme o caso, a contrata¢do de varios credenciados, a escolha por
terceiros ou a atuacdo em mercados de pregos fluidos. O Manual do TCU!' destaca essa
caracteristica e a necessidade de critérios objetivos para distribuicdo das demandas quando nao

seja possivel contratar todos simultaneamente.

Em outras palavras, o credenciamento resolve muito bem um problema que o sistema de
registro de pregos tradicional ndo resolve, o qual seria como manter aberta a entrada de
fornecedores. Mas, isoladamente, ele ndo resolvia por completo outra questdo tipica de certas
arquiteturas dos acordos-quadro: como fazer esses fornecedores competirem novamente por uma

demanda concreta de forma rapida e simplificada.

Essa distingao ¢ importante porque revela uma caracteristica curiosa do sistema brasileiro.
Temos instrumentos capazes de desempenhar fungdes semelhantes as encontradas nos acordos-

quadro, porém essas fungdes foram historicamente alocadas em procedimentos diferentes.

Falando sobre outro procedimento auxiliar, a pré-qualificacdo tem a capacidade de
selecionar hoje para competir amanha. Na pré-qualificagdo acrescenta outra pega em nossa
arquitetura. Pela Lei n°® 14.133/2021, ela pode ser utilizada para selecionar previamente licitantes
que retinam determinadas condigdes de habilitacao ou bens que atendam as exigéncias técnicas e
de qualidade estabelecidas pela Administra¢dao. O procedimento permanece aberto a inscri¢do de
interessados ¢ uma Unica pré-qualificacdo pode servir para uma ou mais licitagdes futuras
compativeis. A propria Lei admite que essas licitagdes posteriores sejam restritas aos licitantes ou

bens pré-qualificados.

Para quem atua na pratica, a utilidade ¢ facilmente perceptivel. Determinadas verificagdes

ndo precisam ser repetidas em cada disputa. A Administracdo pode antecipar a analise da
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capacidade do fornecedor ou da qualidade do produto e, quando surgir a contratacao, concentrar

esforcos naquilo que efetivamente ainda precisa ser decidido.

Ha ai uma aproximacao relevante com a ldgica dos acordos-quadro, pensando em separar
a formagdo de um ambiente qualificado da disputa relacionada a necessidade concreta. Mas

novamente encontramos uma pega, € nao o edificio inteiro.

A pré-qualificacdo ndo registra, por si s0, o pre¢o da futura contratacdo nem estabelece
todas as condi¢gdes comerciais que regerdo um conjunto de contratos. Tampouco converte
automaticamente a contratagdo posterior em um call-off simplificado. O fornecedor pode estar
previamente qualificado e, ainda assim, a Administracdo precisara realizar a futura licitacao
segundo o regime aplicavel. Eduardo Grossi'? identifica justamente nessa segunda etapa um dos

limites da aproximagao entre a pré-qualificagdo brasileira e os acordos-quadro.

O registro cadastral ocupa posi¢do ainda mais instrumental. Ele pode reduzir repeti¢do
documental e alimentar outros procedimentos, mas ndo seleciona por si s6 a melhor proposta, ndo
fixa pregos e ndo estabelece a disciplina das futuras contratagdes. Sua relevancia estd menos em
substituir qualquer dos instrumentos anteriores e mais em fornecer a infraestrutura de dados capaz
de fazé-los funcionar melhor. A propria Lei n® 15.266/2025 reforgou essa perspectiva ao vincular
as condi¢des de admissdo e permanéncia no SICX ao registro cadastral unificado disponivel no

PNCP.

Vista desse modo, a Lei n° 14.133 parece oferecer uma caixa de ferramentas interessante:
SRP, credenciamento, pré-qualificacdo, registro cadastral, catalogo eletronico, centralizacdo e
plataformas digitais. Mais recentemente, o SICX acrescentou uma nova pecga a esse conjunto. O
problema ¢ que ter boas ferramentas ndo significa necessariamente possuir uma arquitetura que

permita utiliza-las de forma integrada.

O que ainda falta? Talvez seja justamente aqui que a comparag¢ao com os acordos-quadro
se torne mais util ou talvez um chamado a inovacdo. Nao para concluir que o Brasil deveria
simplesmente copiar um instituto estrangeiro e acrescentar um novo nome ao art. 78. Nem para

sugerir que SRP, credenciamento ou pré-qualificagdo sejam inadequados. Cada um deles responde

12 FRANCO NETO, Eduardo Grossi. Centralizacio de compras publicas no Brasil: analise comparativa dos modelos
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a problemas especificos e pode oferecer resultados excelentes quando corretamente utilizado. A

diferenga esta na capacidade de combinar fun¢des dentro de uma mesma estrutura de contratacao.

E justamente nessa capacidade de combinar etapas e funcdes que reside uma das maiores
virtudes dessas arquiteturas. Nem tudo precisa ser decidido no mesmo momento, a Administra¢ao
pode organizar previamente o universo de fornecedores e algumas condigdes da contratacao,
deixando para a necessidade concreta aquilo que depende do mercado, do pre¢o ou das
circunstancias entdo existentes. Em vez de repetir integralmente uma nova selecdo a cada
demanda, preserva-se espago para uma disputa mais simples e atualizada, ajustada as

caracteristicas do objeto e a dindmica do mercado.

E importante fazer aqui uma ressalva conceitual. Na Diretiva 2014/24/UE, acordo-quadro
e sistema de aquisicdo dindmico sdo instrumentos distintos, tratados, respectivamente, nos arts.
33 e 34. Portanto, ndo seria rigoroso simplesmente equipara-los. A comparagdo, entretanto,
continua util porque ambos revelam possibilidades de contratagdo em etapas e porque o sistema
dinamico evidencia de forma ainda mais clara a possibilidade de manuten¢ao de um ambiente

aberto a novos operadores.

O ponto central, portanto, ndo esta apenas na sele¢do inicial. Estd no que acontece depois
dela. E relativamente facil reconhecer as pegas brasileiras da primeira etapa: registrar, credenciar,
cadastrar, pré-qualificar. Mais dificil tem sido construir uma segunda etapa suficientemente
simples, competitiva, atualizavel e digital para transformar aquela preparagdo em contratag¢ao

concreta sem recomecar boa parte do caminho.

Para um advogado, essa discussdo pode parecer essencialmente procedimental. Para quem
trabalha com economia, ela envolve custos de transagdo, incentivos e preservacdo da
concorréncia. Para a engenharia, passa por padronizacdo, desempenho e capacidade de manter
solugdes tecnicamente atualizadas. Para a contabilidade e a gestdo, envolve previsibilidade,
execugdo da despesa, dados confiaveis e controle. A arquitetura somente funciona quando essas

dimensdes conseguem conversar.

Talvez seja por isso que a tecnologia tenha se tornado peca tdo importante desse debate.
Um marketplace piblico eficiente ndo consiste apenas em colocar na internet 0 mesmo processo
que antes tramitava no papel. Digitalizar a burocracia ndo significa necessariamente redesenhar

a contratagao. A transformagao ocorre quando a plataforma permite organizar fornecedores,



padronizar objetos, atualizar informagdes, comparar propostas e converter necessidades concretas
em compras com menos custos de transagao.

E ¢ nesse ponto que surge o capitulo mais recente dessa histéria. O SICX pode ser uma
tentativa de recombinar as pegas. Em novembro de 2025, a Lei n® 15.266 alterou a Lei n°
14.133/2021 e acrescentou ao art. 79 uma quarta hipotese de credenciamento, o comércio

eletronico, destinado a contratacao de bens e servicos comuns padronizados ofertados no Sistema

de Compras Expressas — SICX.

A mesma lei determinou que a regulamentagdo disciplinasse, entre outros aspectos, as
condi¢des de admissdo e permanéncia de fornecedores, inclusdo de bens e servigos, formacao e
alteracdo dos precos, entrega, utilizagdo da plataforma, pagamento e san¢des. Também incorporou

0 SICX as funcionalidades relacionadas ao PNCP.

A alteracdo ¢ pequena quando observada apenas pelo niimero de dispositivos incluidos.
Sob a perspectiva da arquitetura das compras publicas, porém, pode ser bem mais relevante. Isso
porque o SICX aproxima, dentro de uma mesma logica, elementos que até entdo estavam
espalhados pelo sistema, sejam eles, credenciamento permanente, cadastro de fornecedores,
padronizagcdo de bens e servigos, catdlogo eletronico, formagdo ou atualizagdo de pregos e

contratacdo em ambiente digital.

Em texto publicado recentemente, intitulado O que esperar quando vocé esta esperando...
o SICX?", j4 examinamos o periodo que separa a criagdo legislativa do Sistema de Compras

Expressas de sua efetiva implementagao.

Naquela oportunidade, registramos que a regulamentacdo federal ainda estava em
construgdo e que, paralelamente, entes subnacionais comegavam a desenvolver experiéncias
proprias, revelando que o SICX poderia ndo chegar ao mesmo tempo nem assumir exatamente a

mesma forma em todo o pais.

Para a analise proposta neste artigo, uma dessas experiéncias merece atengao especial.
Pernambuco, ao instituir o SICX-PE pelo Decreto n® 61.018/2026, estruturou um ambiente que

reine credenciamento, catadlogo de bens e servigos, ingresso de novos interessados e
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oportunidades de negodcio, prevendo ainda pedido de cotagdo para a selegdo das melhores

propostas diante de uma contratacdo especifica.

A modelagem chama atencdo justamente porque aproxima 02 (duas) fungdes que,
historicamente, aparecem relativamente separadas no sistema brasileiro: a formacdo de um

universo aberto de fornecedores e uma etapa competitiva vinculada a demanda concreta.

Essa combinacdo ndo permite afirmar que o SICX-PE seja, simplesmente, um acordo-
quadro sob outra denominacdo. Mas oferece um exemplo particularmente interessante para o
raciocinio desenvolvido até aqui, qual seja, algumas das pecas existentes no direito brasileiro
comegam a ser articuladas dentro de uma mesma arquitetura. A possibilidade de revisao do
catalogo, de ingresso de fornecedores e de realizacdo de novas cotacdes conforme surjam as
necessidades mostra que a aproximagdo com modelos mais dinamicos pode ocorrer menos pela

importagdo de um novo instituto e mais pela recombinagao daqueles que ja possuimos.

Nao significa que o SICX seja simplesmente um “acordo-quadro brasileiro”. Essa
conclusdo seria precipitada e apagaria diferencas juridicas importantes. Significa algo mais
interessante, em nosso sentir, o sistema brasileiro comega a experimentar a recombinagdo de

funcdes que durante muito tempo permaneceram distribuidas entre instrumentos diferentes.

Voltamos, entdo, a pergunta inicial: afinal, ja temos acordos-quadro no Brasil? Se a
pergunta exigir identidade juridica e estrutural com os modelos estrangeiros, a resposta continua
sendo negativa. Mas, se o olhar se deslocar para as fun¢des desempenhadas, o cenario ¢ mais

complexo.

O SRP oferece a base para contratagdes futuras e agregagdo de demandas. O
credenciamento permite formar um universo permanentemente aberto de fornecedores. A pré-
qualificagdo antecipa a avaliacdo de capacidade ou qualidade e pode servir a varias contratacdes.
O registro cadastral cria infraestrutura informacional. E o SICX comeca a explorar a possibilidade
de integrar cadastro, credenciamento, catalogo, precos e selecao eletronica para necessidades

concretas. Temos, portanto, varias pecas conhecidas.

O desafio talvez ndo seja criar mais uma. Importar literalmente o acordo-quadro,
acrescentando uma nova denominagdo a legislagdo brasileira, poderia ampliar o repertério da

Administragdo, mas também correria o risco de simplesmente adicionar outro instituto a um



sistema ja complexo. Antes disso, parece valer a pena investigar até¢ onde a regulamentacgdo, a

tecnologia e novas modelagens conseguem fazer os instrumentos existentes trabalharem juntos.

Nesse sentido, a Lei n° 14.133/2021 acabou por distribuir entre diferentes procedimentos
auxiliares fungdes que outros sistemas conseguem concentrar ou combinar em estruturas mais
flexiveis. A Lei n® 15.266/2025 e as primeiras experiéncias com o SICX sugerem que algumas
dessas pecas comegam a ser novamente aproximadas. Os proximos anos mostrardo se essa

recombinacdo sera suficiente.

Talvez seja possivel chegar funcionalmente muito perto de determinadas vantagens dos
acordos-quadro sem importar integralmente o instituto. Talvez a experiéncia revele lacunas que
somente uma alteracdo legislativa possa superar. Em qualquer dos casos, o debate ndo deveria
comecar pela pergunta sobre qual modelo estrangeiro copiar, mas por outra, mais util a gestao
publica: que arquitetura permite comprar melhor, com competi¢do, seguran¢a e menor custo de

transacdo?

No fim, a discussdo sobre acordos-quadro talvez seja menos sobre criar um novo
procedimento e mais sobre mudar a maneira como enxergamos os que ja temos. Porque uma
boa arquitetura ndo se reconhece pela quantidade de pegas disponiveis, mas pela capacidade de

fazé-las trabalhar juntas.



