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1. Introdugao: a promessa e o risco do credenciamento

O credenciamento ocupa posi¢cao peculiar no regime brasileiro das contratacdes
publicas. E instrumento Util quando a licitagéo, entendida como disputa excludente
entre particulares, ndo oferece resposta adequada ao interesse publico. Ao mesmo
tempo, por permitir contratacdes diretas sucessivas, pode ser convertido em atalho
perigoso se utilizado como simples mecanismo de simplificagdo procedimental.

A Lei n® 14.133/2021 conferiu disciplina expressa ao instituto, definindo-o como
processo administrativo de chamamento publico pelo qual a Administragao
convoca interessados em prestar servicos ou fornecer bens para que, preenchidos
0S requisitos necessarios, credenciem-se € executem o objeto quando
convocados. Também o inseriu entre os procedimentos auxiliares e o vinculou a
contratacdo direta por inexigibilidade, quando presentes os pressupostos de
inviabilidade de competicéao.

Essa positivagcao, contudo, ndo deve obscurecer sua origem jurisprudencial. O
credenciamento nasceu antes da lei, como construcao da pratica administrativa,
da doutrina e dos 6rgaos de controle. A referéncia tradicional é a Decisdo n°
646/1994 do Plenario do Tribunal de Contas da Unido, usualmente relembrada
enguanto nascia o instituto no direito administrativo brasileiro.

Na origem, seu fundamento nunca foi a comodidade administrativa ou a economia
de expedientes. Era algo mais especifico: a inadequagao integral da disputa. O que
por isso se quer dizer? Ha situagdes em que os dois elementos essenciais que

" Doutor em Direito Econémico e Financeiro pela Universidade de Sdo Paulo — USP. Conselheiro
Substituto-Auditor do Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo — TCESP.

2 pés-graduado em Administragédo Publica, com énfase na Lei de Responsabilidade Fiscal. Diretor
Técnico de Divisao da Unidade Regional de Adamantina - UR-18 do Tribunal de Contas do Estado de
S&o Paulo - TCESP.



normalmente animam o certame — quem contratar e por quanto contratar—ja nao
dependem de competicdo, mesmo ao tempo de seu planejamento.

Isso, pois a Administragcdo tem todas as condigbes e a pretensdo de contratar
tantos quantos se apresentem, desde que satisfacam requisitos objetivos e
aceitem condicdes previamente fixadas, condicdes essas que englobam,
necessariamente, o preco, que é definido pela propria Administragcdo mediante
tabela, regulamento, preco publico ou referéncia uniforme. Nao ha razao para
eleger um Unico vencedor, se todos os aptos poderiam ser contratados e se 0 prego
do objeto ndo suscita qualquer tipo de dlvida quanto a sua economicidade. Fica
derrogada qualquer utilidade da disputa.

Essa chave hermenéutica é indispensavel para compreender os riscos atuais. A Lei
n® 14.133/2021 reorganizou o credenciamento em hipdteses especificas:
contratacoes paralelas e ndo excludentes, selecao a critério de terceiros, mercados
fluidos e, posteriormente, comércio eletronico em sistema préprio de compras
expressas. Nas duas primeiras, percebe-se o DNA origindrio do instituto: abertura a
todos os aptos, contratagcdo sem exclusao necessaria e, quando cabivel, valor
previamente definido. J4 os mercados fluidos introduzem elemento novo: a
possibilidade de credenciamento em razéo da flutuagdo constante do valor e das
condi¢cdes de contratacéo, a ponto de inviabilizar a selecéo por licitagao.

E nesse ponto que o instituto ganha uma zona interpretativa cinzenta. Se “mercado
fluido” for compreendido apenas como mercado em que 0s pregos variam, a
excecdo pode se transformar em releitura do proprio motivo que justifica a
licitacdo. Veja que a existéncia de diversos precos é uma das razoes ensejadoras
do dever de licitar, para selecionar a proposta mais vantajosa. Avariagcido de precgos,
por si s0, ndo afasta a licitagao: pelo contrario, amiude a recomenda.

O problema nao esta em reconhecer mercados efetivamente fluidos. Eles existem.
Ha situacbes em que o preco se altera em velocidade incompativel com o ciclo
ordinario de planejamento, pesquisa, publicacdo, disputa, adjudicacdo e
contratacdo, como ocorre com passagens aéreas. Nesses casos, a Administragao
deve registrar as cotagdes vigentes no momento da contratagcdo e demonstrar a
economicidade da escolha. O risco estd em converter essa hipétese excepcional
em categoria expansiva, capaz de abarcar todo mercado com alguma oscilagéo de
preco. Se bastasse demonstrar que os valores variam por sazonalidade, custos
regionais, inflagdo, cambio, disponibilidade de mao de obra ou alteragcdo de
insumos, quase toda contratacao publica poderia ser artificialmente reconduzida
a nocao de mercado fluido.

Quanto ao Contrata+Brasil, apresentado como iniciativa voltada a simplificacao, a
inclusao de fornecedores e a agilidade administrativa, podemos utiliza-lo como
caso de reflexdo sobre os riscos de expansao interpretativa do credenciamento. A



cautela recai especialmente sobre o uso da categoria dos mercados fluidos: a
hipdtese excepcional ndo deve alcancar situagdes em que a pluralidade de pregos
€ precisamente a razao de ser da licitagao.

O objetivo deste artigo é didatico e prudencial. Nao se pretende negar a utilidade
do credenciamento, nem reduzi-lo a uma excecgao suspeita. Sustenta-se apenas
que sua legitimidade depende da preservagdo de sua razido de ser. O
credenciamento é técnica adequada quando a disputa é estruturalmente imprdpria
para selecionar o contratado, o prego ou ambos. Quando ha objeto definido,
mercado concorrencial, possibilidade de comparacao entre propostas e utilidade
na escolha da melhor oferta, a licitagdo volta a ser a forma juridicamente adequada
de protecao daisonomia, da economicidade e do controle publico.

A génese desse entendimento advém da prépria literalidade no artigo 74, IV, da Lei
n®14.133/2021 que estabelece que é inexigivel a licitagado para objetos que devam
ou possam ser contratados por meio de credenciamento, ou seja, nemtodo objeto
pode ser contratado por credenciamento. Ha objetos onde a disputa ndo apenas
é util, mas indispensavel a obtencao da proposta mais vantajosa no sentido mais
amplo do termo.

2. O que é credenciamento — e o que ele ndo é

O credenciamento é técnica administrativa de abertura do mercado ao maior
numero possivel de interessados aptos, sob condi¢gdes previamente estabelecidas
pela Administracdo. Nao ¢é modalidade de licitagcdo, nem procedimento
competitivo destinado a selecionar um vencedor. E procedimento auxiliar que
prepara contratagdes diretas futuras, fundadas na inexigibilidade, quando a
competicao ordinaria for inviavel ou inadequada.

A contratacao nao é originada imediatamente do credenciamento. O chamamento
forma uma rede de potenciais contratados; a contratagcdo ocorre posteriormente,
quando houver demanda e convocacao segundo critérios previstos no edital.
Também por isso, o credenciamento nao gera direito subjetivo a contratagcao
tampouco obriga a Administracdo a demandar todos os credenciados.

A inviabilidade de competicdo, nesse caso, hdo decorre necessariamente da
inexisténcia de concorrentes. Muitas vezes ha muitos interessados. A competicao
é inviavel nao porque faltem particulares, mas porque a escolha de um unico
vencedor seria incompativel com a necessidade administrativa. E o caso de redes
de prestadores em que a Administragdo ndo busca excluir competidores, mas
ampliar a capacidade de atendimento.

Dai decorrem quatro consequéncias: o chamamento deve ser publico, aberto,
transparente e permanente durante a vigéncia do edital; nas hipdteses tradicionais,
0 preco nao é disputado entre credenciados; se nem todos forem contratados



simultaneamente, a distribuicdo da demanda deve observar critérios objetivos; e o
credenciamento nao dispensa planejamento, pois a Administragdo deve definir
objeto, estimar demanda, justificar a solugao, fixar pregcos compativeis e prever
regras de execucgao e fiscalizacéo.

Na tarefa de estabelecer a demanda estimada deve-se incorporar ao processo o
memorial de célculo desta, buscando indicar elementos minimos necessarios
como os dados historicos utilizados, parametros de calculo dos quantitativos,
critérios de projecao dentre outros.

Também é preciso dizer o que o credenciamento nao é. Nao é pregao simplificado.
Nao é “carona” universal em redes formadas por outros érgdos sem base normativa
clara. Nao é mecanismo para pulverizar despesas que deveriam ser planejadas,
agregadas e disputadas. Nao é solucao para contratar mao de obra permanente
sem concurso ou terceirizagao regularmente estruturada. E, sobretudo, nao é
instrumento de escolha discriciondria de fornecedores sob aparéncia de
contratacao direta.

A fronteira é decisiva: o credenciamento se legitima quando a disputa nao é capaz
de encaminhar adequadamente os elementos essenciais da contratacao. Se todos
os interessados aptos devem ser aproveitados, ndo faz sentido eleger apenas um.
Se o preco é tabelado, ndo faz sentido disputar lances. Se o prego muda em tempo
real, talvez ndo faca sentido fixa-lo em certame demorado. Mas, se ha apenas
pluralidade de fornecedores e diversidade de precos, a conclusao é justamente a
oposta. A competicao nao so6 é possivel, como a Administracdo tem o dever de
organiza-la publicamente.

Enfim, o edital deve distinguir com nitidez o prazo inicial para andlise dos
interessados, avigéncia do edital de credenciamento, a periodicidade de eventuais
sessOes de exame documental e a possibilidade de cadastramento permanente. A
abertura continua nao pode conviver com regras temporais contraditdrias que, na
pratica, tornem incerto quando e como novos interessados poderao ingressar na
rede (TCE-SP TC-007657.989.26).

3. As hipoteses legais do art. 79

O art. 79 da Lei n°® 14.133/2021 delimita hipoteses especificas de utilizagao do
credenciamento. Cada uma corresponde a uma situacdo em que a disputa
licitatéria deixa de ser o mecanismo mais adequado para selecionar o contratado.

A primeira é a contratacao paralela e nao excludente. Nela, a Administracdao nao
busca um unico vencedor; pretende contratar diversos particulares, desde que
atendam aos requisitos previamente definidos. A multiplicidade de prestadores



amplia a capacidade de atendimento, como ocorre em servigos de saude, exames,
clinicas, oficinas ou outras redes de prestagao. Selecionar apenas um contratado
reduziria a utilidade da contratacéo.

A segunda hipotese € a selecao a critério de terceiros. A Administragao organiza a
rede, mas a escolha concreta é exercida pelo beneficiario direto da prestacéo, ao
preco estipulado. A Administracdo ndo escolhe discricionariamente quem
executara cada demanda, tao s6 habilita os interessados aptos e transfere a
escolha ao usuadrio, dentro de universo previamente qualificado. Servicos
funerarios vém a mente.

Aqui cabe mais um alerta: ndo ha viabilidade légica e legal para se estabelecer
“numero minimo de beneficiarios” ou “quérum minimo de adesdo como condigao
para a contratacao”, pois é da estrutura do credenciamento a abertura integral.

A terceira hipotese é a dos mercados fluidos. Nela, a flutuacao constante do valor
e das condig¢des de contratagao inviabiliza a selegao por licitagdo. Essa hipotese é
mais sensivel porque desloca parcialmente a logica originaria do instituto: nas
modalidades tradicionais, a Administracdo fixa o pre¢o; nos mercados fluidos,
admite-se que o valor seja aferido no momento da contratacéo, a partir de cotagdes
contemporaneas.

A legislacdo passou a contemplar também o comércio eletrénico, relacionado a
contratacdo de bens e servicos comuns padronizados ofertados em sistema
préprio de compras expressas. Essa inovacado se aproxima da digitalizacao das
compras publicas, mas nao deve ser confundida automaticamente com mercados
fluidos. Padronizacdo do objeto e operacionalizacdo por plataforma nédo bastam,
somente, para demonstrar inviabilidade de licitacéo.

A escolha do credenciamento exige coeréncia interna do instrumento
convocatdrio. Nao basta invocar formalmente o art. 79 se o edital passa a operar
com categorias proprias de outros regimes, como registro de precgos, disputa
competitiva, classificacdo comparativa, propostas sucessivas ou 6rgao
gerenciador. A hibridez terminolégica e operacional ndo é mero vicio de redacéao:
ela dificulta a compreensao do regime juridico efetivamente adotado, prejudica a
elaboragdao das propostas e fragiliza a motivagdo da contratacdo direta (TC-
007657.989.26-5).

O ponto central é que cada hipdtese tem razao justificadora prépria. Na
contratacao paralela, a Administracdo precisa de muitos prestadores. Na selegédo
porterceiros, a escolha pertence ao beneficiario. Nos mercados fluidos, a dindmica
de formacao do preco inviabiliza selegcdo estavel por licitagcdo. No comércio
eletrénico, a lei abre espaco para ambiente especifico de aquisicdo, dependente
de regras proprias. Misturar essas hipoéteses fragiliza a motivagao do processo.



4. Quando o credenciamento nao deve ser usado

i

A pergunta decisiva talvez ndo seja “quando credenciar?”, mas “quando nao
credenciar?”. O credenciamento ndo deve ser utilizado quando a Administragcao
pretende escolher um Unico fornecedor com base em prego, qualidade, técnica ou
combinacao desses critérios. Também nao deve ser empregado apenas para
acelerar contratacdes pequenas ou recorrentes. A baixa materialidade pode, em
certas circunstancias, justificar dispensa de licitacao, observados os limites legais;
nao autoriza converter demandas previsiveis em contratacdes diretas sucessivas
por inexigibilidade.

Também é inadequado quando a Administragao conhece sua demanda, consegue
estimar quantitativos e dispde de objeto suficientemente definido para licitagdo. A
dificuldade ordinéria de planejar nao transforma o mercado em fluido. Do mesmo
modo, se o pre¢o precisa ser descoberto por competicao, o credenciamento perde
sentido. Pedir propostas entre credenciados para escolher o menor prego
reintroduz disputa competitiva em meio a procedimento impréprio para acomoda-
la: a lei pede certame licitatorio.

Ha, ainda, situagdées em que o credenciamento deve ser evitado pelo risco de
substituicdo de mao de obra. Se a Administracao necessita de prestagao continua,
inserida em sua rotina, com pessoalidade, subordinagcdo e controle direto de
jornada, o modelo pode mascarar relacdo de trabalho ou contornar regimes
préprios de provimento e contratacao de pessoal. A flexibilizag&o tolerada pela lei
€ a terceirizagdo. Se nao se contrata servidor, nem empregado publico, nem
tempordrio, nem terceirizado, mas se credencia alguém, inova-se
clandestinamente em uma relagio sujeita a extraordinario interesse para o direito
patrio, e o risco trabalhista torna-se inequivoco.

A utilizagao do instituto também exige cautela quando ndo houver regra clara de
distribuicdo de demanda. Sem critério objetivo de convocacéao, a igualdade inicial
entre credenciados se perde na execucdo. Em sintese, ndo se deve usar
credenciamento quando a licitagao ainda é capaz de cumprir sua fungéo: abrir o
mercado, comparar propostas, selecionar objetivamente a alternativa mais
vantajosa e permitir controle publico da decisao.

5. O problema do preco e da assimetria de informacao

A fixacao do prego, ademais, € um dos pontos delicados do credenciamento. Nas
hipoteses tradicionais, a Administracao define previamente o valor a ser pago, e 0s
interessados aderem ou nao as condigbes. Essa técnica elimina a disputa de



precos, mas nao elimina o problema econdmico da precificagcdo. Ao contrario,
transfere a Administragao a responsabilidade de estimar, com razoavel precisao, o
valor adequado.

A tarefa é complexa porque a Administracdo nem sempre dispde das mesmas
informagdes que os fornecedores. Os atores de um mercado dispdem, ipso facto,
melhores condicbes de aquilatar seus custos, riscos, margens, capacidade
operacional e disposicdo real para contratar. A Administracdo trabalha com
pesquisas de precos, contratos anteriores, tabelas referenciais, cotacdes e bases
publicas. Essa assimetria pode comprometer a calibragem do valor na
precificagéo.

Se o preco for baixo, o credenciamento pode fracassar: interessados qualificados
nado aderem, ou aderem apenas prestadores com menor capacidade. Se for alto, a
Administragcdo pode atrair muitos interessados, mas incorrendo em contratacdes
antiecondbmicas. Ha ainda a hipdétese de prego adequado em média, mas
inadequado para determinados perfis de demanda, regides, prazos ou condicdes
de execucéo.

O preco influencia a distribuicdo da demanda. Quando ha muitos credenciados e
demanda limitada, cada um pode receber poucas ordens de servico. Essa
expectativa frustrada ndo €, em si, ilegal, pois ndo ha garantia de contratagio. Mas
a Administracao deve ser transparente quanto a estimativa de demanda, aos
critérios de convocagao e a inexisténcia de volume minimo.

A boa precificagéo exige método. Nao basta reunir cotagdes formais. E necessério
compreender a composi¢ao do custo, a unidade de medida, o padrao de qualidade,
a periodicidade da demanda, a capacidade do mercado e os riscos da execucéao.
Quando possivel, devem ser utilizadas tabelas referenciais, séries histéricas,
contratacdes comparaveis, consultas publicas e mecanismos de reviséo periddica.
A economicidade depende da coeréncia entre valor, objeto, demanda, capacidade
de execucéo e regra de convocagao.

6. Mercados fluidos: uma ideia de conceito

A hipétese dos mercados fluidos funda-se na existéncia de mercados em que a
flutuagcdo constante dos pregcos e das condicdes de contratacdo prejudica a
licitacdo. Nessas situagdes, a proposta apresentada em momento anterior pode
nao refletir as condi¢cdes reais existentes quando a Administracdo efetivamente
precisar contratar.

O conceito, porém, exige adensamento interpretativo. Mercado fluido, repisamos,
nao € qualquer mercado em que precos variam. A variacao é fendbmeno ordinario



da economia. Materiais, combustiveis, servigos, equipamentos e mao de obra
variam.

A fluidez juridicamente relevante deve ser qualificada e mais restrita. Pressupde
dindmica de formacéo de pregos que inviabilize a fixacao de condi¢cdes estaveis por
procedimento licitatério. O preco muda em velocidade, intensidade ou forma
incompativel com o ciclo ordinario da licitagdo. As condigcoes de fornecimento ou
execucdo também se alteram de modo relevante. A tentativa de congelar o
resultado do certame pode produzir contratacdo descolada da realidade do
mercado.

Porisso, a nogao de mercado fluido deve combinar a caracteristica do mercado e a
natureza da demanda administrativa. Nao basta afirmar que determinado setor é
varidvel em abstrato. E preciso demonstrar que, para aquela demanda concreta, a
volatilidade impede a selecdo adequada por licitagdo. Um mesmo setoreconémico
pode comportar contratagao licitavel em uma situagado e credenciamento por
mercado fluido em outra.

O risco interpretativo continua transformar “mercado fluido” em férmula retérica
genérica para contornar o dever de licitar. Se a expressao for compreendida como
sinbnimo de mercado com pregos variaveis, isso inverteria a logica da lei, pois na
pluralidade de precgos, ordinariamente, instala-se a competicdo. Essa pluralidade
deve se manifestar em intensidade tal, que a competicdo perde aderéncia,
justificando o credenciamento, € a justificativa deve ilustrar a evidéncia.

Certames licitatdrios anteriores bem-sucedidos para o0 mesmo objeto devem ser
compreendidos como evidéncias desfavoraveis ao reconhecimento do mercado
fluido. Surge 6nus argumentativo reforcado, pois serd necessario demonstrar por
que o arranjo competitivo anterior deixou de atender a necessidade, por que a
solucdo paralela € mais adequada e de que modo o credenciamento agrega
eficiéncia, cobertura, economicidade ou capacidade operacional que a
contratacao vigente nao oferece.

O processo deve registrar a dindmica do mercado, a velocidade da variacao, o
impacto da defasagem temporal, a inadequacao das alternativas licitatérias e o
meétodo de afericdo do pregco no momento da contratagao. Se o preco nao é fixado
antecipadamente, deve haver regra clara de verificacdo das cotagdes vigentes,
registro do momento da contratacgao, critérios de comparagao e justificativa do
valor aceito. A fluidez nao autoriza opacidade; exige maior rastreabilidade.

A cautela pode ser resumida assim: mercado fluido ndo € o mercado que varia; é o
mercado cuja variagdo é especialmente incompativel ou inadequada a licitagao
como técnica de selecgao.



7. Distribuicao da demanda e impessoalidade

No credenciamento, a isonomia ndo se esgota na habilitacdo de todos os
interessados aptos, pois ela se realiza sobretudo na distribuicdo da demanda.
Como o credenciamento nao elege vencedor Unico, o momento sensivel da
impessoalidade se desloca. Na licitagao, a disputa define a ordem de contratacéo,
no credenciamento, essa ordem deve ser construida pelo edital.

Quando a natureza do objeto permite contratagao imediata e simultanea de todos,
o problema é menor. Quando a demanda for insuficiente para acionar todos ao
mesmo tempo, a regra de convocacao torna-se elemento essencial, quando ndo
questionar a escolha pelo credenciamento.

Os critérios variam: rodizio, sorteio, ordem cronolégica de credenciamento,
distribuicdo por regido, capacidade operacional, especialidade técnica,
disponibilidade comprovada ou escolha pelo beneficiario. Nenhum ¢é
universalmente superior. A validade depende de adequagao ao objeto, o principio
constitucional inarredavel da isonomia, e previsdo prévia no edital e aplicagao
impessoal.

Sublinhe-se: a ordem cronolégica é critério simples, mas nem sempre suficiente
(TCE-SP TC-011805.989.26-6). Em objetos heterogéneos, com diferencas
relevantes de porte, complexidade, local, capacidade técnica e potencial
econbmico, a convocacao automatica pelo primeiro habilitado pode nao assegurar
racionalidade, eficiéncia ou tratamento isondmico. Nesses casos, a Administracao
deve demonstrar por que a ordem cronolégica € compativel com a natureza das
demandas ou combina-la com critérios objetivos de capacidade, especialidade,
disponibilidade e adequacgao ao objeto concreto.

Neste ponto é imperioso destacar que o edital de chamamento “devera prever
rotina formal de registro, rastreabilidade, auditoria e controle dos
encaminhamentos realizados, com documentacdo suficiente para permitir a
afericdo posterior da regularidade da distribuicdo da demanda e a prevencéao de
concentracao injustificada em favor de determinados credenciados”, a exemplo do
decidido pelo Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo no TC-007101.989.26-7.

A Administragcdo também deve prever o que ocorre quando o credenciado
convocado ndo aceita a demanda, ndo possui disponibilidade, ndo atende no prazo
ou executa mal o objeto. O edital deve dizer se ele perde a posic¢ao, retorna ao final
da fila, preserva sua colocacao ou é descredenciado. Pequenas omissdes podem
gerar conflitos relevantes.

Outro cuidado € evitar regras apenas aparentes. Um edital pode prever rodizio, mas
permitir excegcdes tdo amplas que restituam ao gestor a discricionariedade do
contratado, traindo as razdes ensejadoras da escolha do credenciamento.



Excecdoes sao possiveis, especialmente em situagdes emergenciais ou de
necessidade técnica especifica, mas devem ser justificadas, documentadas e
controlaveis.

A classificacdo, quando utilizada no credenciamento, ndo deve assumir funcéo
equivalente a de julgamento competitivo. Sua finalidade é organizar a distribuicao
da demanda entre credenciados aptos, ndo selecionar o “melhor” prestador por
comparagao técnica ou econdmica. Se a Administracdo pretende pontuar,
ranquear ou diferenciar substancialmente os interessados segundo critérios de
qualidade, técnica ou preco, deve avaliar se ja ndo esta diante de hipdtese propria
de licitagéo.

Impessoalidade, no credenciamento, nao significa igualdade matematica de
faturamento. Significa igualdade de oportunidade, segundo critérios objetivos e
adequados, na opinido dos integrantes do mercado. Uma eventual dificuldade em
articular quais seriam tais pardmetros deve ser tomada como argumento contrario
a opcao pelo credenciamento.

Critérios de distribuicdo da demanda nao se confundem com matriz de julgamento
(TCE-SP TC-012105.989.26-3). Se a Administragdo cria pontuacao técnica para
ranquear credenciados e distribuir oportunidades segundo uma légica de
superioridade entre propostas, aproxima-se de uma selegcdo competitiva. Nesse
caso, deve justificar por que ainda esta diante de credenciamento, e ndo de
licitagdo com critério técnico ou técnica e prego.

8. Planejamento e rastreabilidade da decisao

Em credenciamentos que envolvam exploragcdo econdOmica indireta, uso de
espacos publicos, receitas privadas acessoérias ou cobrancga de terceiros, o edital
deve explicitar o modelo econdmico da contratacao. A Administracao deve indicar
quem remunera quem, quais receitas sdo admitidas, quais limites incidem sobre a
exploragdo econdbmica, como se dara a fiscalizacdo e de que modo eventual
vantagem econdmica privada foi considerada na modelagem do credenciamento.

O credenciamento pode simplificar a sele¢cdo, mas ndo dispensa planejamento. A
Administragcdo nao esta autorizada a substituir a fase preparatéria por chamamento
genérico, nem a transferir para a execugao decisdes que deveriam ter sido tomadas
antes da contratacao.

A fase preparatéria deve responder a perguntas fundamentais: qual é a
necessidade publica? Por que ela ndo é melhor atendida por licitagcdo? Qual
hipotese legal esta presente? Como foi estimada a demanda? Como foi definido o
preco? Como as contratagbes serdo distribuidas? Quais riscos foram



identificados? Como sera fiscalizada a execucao? Como se evitard substituicao
indevida de pessoal, fracionamento de despesa ou favorecimento indevido?

As respostas devem estar documentadas. O credenciamento, por envolver
contratacao direta, exige motivacao cuidadosa. Nao basta afirmar que o modelo é
mais agil. E preciso demonstrar que & juridicamente adequado e
administrativamente necessario. Contratacao direta ndo é contratagao precaria.

Por se tratar de uma contratagao direta o processo deve observar, ademais, os
rigores previstos no artigo 72 da Lei n® 14.133/2021. Nao é demais lembrar que “na
hipotese de contratacdo indevida ocorrida com dolo, fraude ou erro grosseiro, o
contratado e o agente publico responsavel responderao solidariamente pelo dano
causado ao erario, sem prejuizo de outras sangdes legais cabiveis” (artigo 73 da
LLCA).

O Estudo Técnico Preliminar, o Termo de Referéncia, a analise de riscos, a
estimativa de precos, o edital de chamamento e os documentos de justificativa
devem formar trilha de auditoria coerente. E possivel admitir simplificagcéo
proporcional em contratagcdes de baixa complexidade, mas simplificagdo nao ¢é
supressao. Deve permanecer claro por que se credencia, por que nao se licita,
como e por quanto se paga, como se convoca e como se controla.

A rastreabilidade é ainda mais importante em demandas pulverizadas. Pequenas
contratagcdes sucessivas podem dificultar a percep¢éo do gasto total. Por isso, 0
6rgdo deve acompanhar valores acumulados, unidades demandantes,
credenciados acionados, recusas, ordem de convocagao, justificativas de excegao
e execucao financeira. O controle ndo deve enxergar apenas cada contratagcao
isolada, mas o conjunto.

A pergunta do controle ndo sera apenas “houve edital de chamamento?”. Sera
também: havia razdo para credenciar? A demanda foi planejada? A regra de
convocacgao foi observada? O preco era compativel? A execucdo confirmou a
premissa adotada? O processo permite reconstruir a decisdo? Se as respostas ndo
estiverem nos autos, a legitimidade do credenciamento ficara fragilizada.

9. Risco trabalhista e substituicao indevida de pessoal

Um dos riscos que se afigura mais relevantes no credenciamento esta na
contratacdo de servigcos prestados por pessoas naturais formalizadas como
empresarios individuais, microempreendedores individuais ou pessoas juridicas de
estrutura minima. O problema nao esta na figura juridica em si, mas na forma de
execucdo. A Administracdo pode contratar empresas e profissionais para



demandas especificas; nao pode usar o credenciamento para substituir vinculos
funcionais ou relagdes de trabalho que deveriam ser de outra forma tratados.

A fronteira é definida pela realidade. Se o prestador atua de forma pessoal,
continua, subordinada, com controle de jornada, inserido na rotina administrativa
e desempenhando atribuicdes semelhantes as de cargos ou empregos existentes
no quadro, cresce o risco de caracterizagcao de relagcdo de trabalho mascarada.
Nota fiscal, CNPJ ou contrato administrativo ndo afastam, por si sds, a primazia da
realidade. Afinal, como seriam assegurados os direitos dos obreiros? Haveria de se
formar um sindicato dos credenciados da Prefeitura?

O risco é maior em servigos operacionais de manutengao, limpeza, reparos, apoio
administrativo, conducao de veiculos, operagdo de maquinas, jardinagem, pintura,
elétrica, hidraulica e atividades semelhantes as desempenhadas por servidores ou
empregados terceirizados. Quanto mais a prestacao se aproxima da rotina
permanente da Administragcdo, menos adequada tende a ser sua contratagcao por
credenciamento eventual.

O problema possui miultiplas dimensdes: trabalhista, previdenciaria,
administrativa, constitucional e fiscal. Ha risco de reconhecimento de vinculo ou
responsabilizagao subsididria; discussao sobre encargos; substituigao indireta de
cargos; ingresso funcional sem concurso; e deslocamento artificial de despesas de
pessoal para rubricas contratuais.

Clausulas de inexisténcia de vinculo podem ser articuladas, mas insuficientes e
podem ser fulminadas em juizo. O que protege a Administragao é a coeréncia entre
contrato e execugdo. Se o contrato diz que nédo ha subordinagédo, mas o fiscal
administra diretamente a rotina do trabalhador, a clausula perde seu liame factual.
Se ademanda é descrita como eventual, mas o mesmo prestador atua diariamente
por meses, a realidade sobrepuja a forma.

A prevencao exige desenho adequado do objeto. Sempre que possivel, a
contratacdo deve ser estruturada por resultado, ordem de servico, demanda
especifica ou entrega mensuravel, e nao por simples disponibilizacdo de pessoa.
Devem ser evitados controle direto de jornada, subordinagao operacional tipica e
uso reiterado do mesmo profissional em fungdes permanentes. Quando houver
necessidade habitual de méao de obra, o caminho deve ser concurso, contratacdo
temporaria nos casos legais, terceirizacao regular ou licitacao para prestagao de
servi¢o continuo, conforme a natureza da necessidade.



10. Contrata+Brasil como estudo de caso

O Contrata+Brasil deve ser analisado com equilibrio. Trata-se de iniciativa que
anuncia desde logo que pretende: simplificar procedimentos, ampliar o acesso de
pequenos fornecedores ao mercado publico, facilitar contratagbes de menor
complexidade e tornar mais agil a conexdo entre demandas administrativas e
prestadores locais.

Justamente por sua relevancia, o programa oferece caso util para refletir sobre os
limites do credenciamento. N&o se trata de afirmar, em abstrato, a irregularidade
do modelo, mas de examinar riscos que podem surgir quando uma ferramenta de
contratacgao direta é operacionalizada em escala ampla, por plataforma, com forte
apelo a simplificagao e a replicagao por diferentes entes.

O primeiro ponto de cautela esta no fundamento juridico. Se o enquadramento se
apoia em mercado fluido, é necessario demonstrar que a fluidez esta presente na
demanda concreta, € ndo apenas no setor econdmico em termos genéricos.
Servicos de manutencao, reparos e pequenos fornecimentos podem apresentar
variagcdes de preco, diferencas regionais e oscilagdes de disponibilidade, mas isso
nao significa automaticamente que a licitagao seja inviavel.

O segundo ponto é o planejamento. Plataformas reduzem custos de transagéo, mas
ndo eliminam a responsabilidade do d6rgdo comprador pela definicdo da
necessidade, pela verificagdo da adequacao do instrumento, pela estimativa da
demanda, pela compatibilidade orcamentdria e pela fiscalizagdo. A facilidade
operacional ndo substitui a fase preparatoria.

Também merecem atencao a pulverizagcdo das despesas, as regras de distribuicao
da demanda e o risco trabalhista. Contratagcbes pequenas e sucessivas podem
dificultar a visdo global do gasto; ambientes digitais dependem de critérios claros
de ranqueamento, convocagao, aceitacdo e recusa; e a contratacio de prestadores
individuais ou microempreendedores exige cautela para que atividades
operacionais ndo se confundam com rotinas permanentes da Administracéo.

Assim, o Contrata+Brasil pode ser compreendido como experiéncia institucional
relevante, dotada de objetivos legitimos e potencial de inovacao. Ao mesmo tempo,
evidencia o cuidado necessario para que a digitalizagao das compras publicas nédo
resulte em enfraquecimento da licitacdo, simplificacdo excessiva da fase
preparatdria ou expansao indevida da inexigibilidade. O desafio é nao rejeitar a
inovagao, mas governa-la.



11. Roteiro prudencial para gestores e controles

A decisao de utilizar o credenciamento deve ser precedida de roteiro minimo de
verificagao, voltado a organizar a motivagao e reduzir riscos juridicos, econémicos
€ operacionais.

A primeira pergunta é sobre a necessidade: qual problema publico se pretende
resolver? A segunda é sobre a licitagdo: por que ela ndo é adequada? A terceira é
sobre a hipdétese legal: em qual inciso do art. 79 a contratacao se enquadra? A
quarta é sobre o preco: como foi definido o valor e com quais fontes, critérios e
parametros? A quinta é sobre a demanda: qual volume se estima distribuir e ha
compatibilidade entre essa demanda e o numero potencial de credenciados?

Também é indispensavel perguntar como os credenciados serdo convocados,
como serao tratadas recusas e indisponibilidades, se ha risco de substituigdo de
mao de obra permanente, como serdo acompanhados os valores acumulados,
qgquem fiscalizara a execugao e se 0 processo permite reconstruir a decisao, desde
a justificativa inicial até os registros de convocagao, medigoes e pagamentos.

Esse roteiro pode ser condensado em uma férmula: necessidade clara, hipdtese
legal demonstrada, pre¢co motivado, demanda estimada, convocagado impessoal,
execucao fiscalizavel e decisao rastredvel. Quando esses elementos estao
presentes, o credenciamento tende a funcionar como instrumento legitimo de
eficiéncia. Quando faltam, cresce o risco de que se transforme em atalho para
evitar a licitagao, o planejamento ou o controle.

Em suma, alguns pontos de ateng&o para o uso do credenciamento.

1. Nao tratar o credenciamento como modalidade simplificada de
licitagdo. Ele é procedimento auxiliar vinculado a inexigibilidade, nao rito
competitivo abreviado.

2. Demonstrar a hipotese legal aplicavel. O processo deve indicar se se trata
de contratacdo paralela e ndo excludente, escolha por terceiro, mercado
fluido ou outra hipétese legal especifica.

3. lJustificar por que a licitacao é inadequada. Nao basta afirmar que o
credenciamento € mais rapido ou conveniente; € preciso demonstrar a
inadequacéao da disputa no caso concreto.

4. Evitar o uso do credenciamento para objetos plenamente licitaveis. Se
ha objeto definido, mercado concorrencial e possibilidade de comparacao
entre propostas, a licitagado tende a ser o caminho adequado.



10.

11.

12.

13.

14.

15.

Nao confundir mercado fluido com simples variacao de precos. A
oscilacao ordinaria de valores nao afasta a licitacao. Mercado fluido exige
volatilidade incompativel com o ciclo licitatério.

Fixar o preco com método e evidéncia. Nas hipdteses tradicionais, o preco
deve ser previamente definido pela Administracdo com base em pesquisa
consistente, tabelas, contratos comparaveis ou outros pardmetros idoneos.

Prever atualizacao ou revisdo de precos quando necessario. Precos
congelados por longo periodo podem afastar bons fornecedores ou gerar
pagamentos descolados da realidade.

Definir regra objetiva de distribuicao da demanda. Rodizio, sorteio, ordem
cronolégica, escolha pelo usuario ou critério de capacidade devem estar
previstos no edital e ser aplicados de forma impessoal.

Registrar recusas, convocacdoes e excecgcoes. A rastreabilidade da
execucao é essencial para demonstrar que nao houve favorecimento na
escolha dos credenciados.

Evitar a escolha discricionaria do prestador. O gestor nao pode
transformar o credenciamento em cadastro de fornecedores escolhidos
livremente a cada demanda.

Planejar a contratacdo antes do chamamento. O credenciamento n&o
dispensa ETP, termo de referéncia, estimativa de demanda, anélise de riscos
e justificativa da solugdo, ainda que esses artefatos possam ser
proporcionais a complexidade do objeto.

Controlar o gasto acumulado. Contratacdes pequenas e sucessivas
podem mascarar pulverizacdo indevida da despesa ou substituir
contratacdes que deveriam ser planejadas de forma agregada.

Prevenir risco trabalhista. O credenciamento ndo deve ser usado para
suprir necessidade permanente de pessoal, especialmente quando houver
pessoalidade, subordinagao, habitualidade e controle de jornada.

Cuidar de atividades semelhantes as atribuicoes do quadro proprio.
Quanto mais o servico se aproxima da rotina administrativa permanente,
maior o risco de substituicdo indevida de servidores ou terceirizados
regulares.

Preservar a trilha de auditoria. O processo deve permitir reconstruir a
decisdo: por que se credenciou, por que nao se licitou, como se fixou o
preco, como se convocou e como se fiscalizou.



16. Reavaliar periodicamente o modelo. Baixa adesdo, excesso de recusas,
concentracdo de demanda, pregco desalinhado ou dificuldade de
fiscalizacdo podem indicar necessidade de rever o credenciamento ou
licitar.



