SOLICITAGAO DE ESCLARECIMENTOS Ne 2

Trata-se da licitacdo Concorréncia Eletrénica n? 081/2026-GOINFRA, Contratacdo Sislog n@
120104, cujo objeto é a Contratacdo integrada de empresa especializada para elaboragdo dos
projetos basico e executivo, bem como a execugdo da implantagdo e das obras de arte correntes
da Estrada Vicinal Conhecida como Chapada das Covas, compreendendo o trecho entre o
entroncamento da GO-010 e o entroncamento da GO-437, com extensdo aproximada de 54,88
km, neste Estado.

Questionamentos de Licitante e Respostas da Geréncia de Licitagao (LC-GELIC):

1. Quais critérios objetivos serdo utilizados para analise e aceitagdo da garantia? Existe
procedimento interno, checklist ou norma que discipline essa avaliagao?

Os critérios objetivos para andlise e aceitagdo da garantia sdo aqueles expressamente
estabelecidos no edital da licitacdo (Capitulo 4, Capitulo 11 e subitens que trata-se sobre
apodlices e seguros; do instrumento convocatério). Adicionalmente, a garantia serd aceita se
apresentada em uma das modalidades previstas no § 12 do art. 96 da Lei Federal n@
14.133/2021. Especificamente, para apodlices de seguro-garantia, serdo aceitas somente
aguelas emitidas por seguradoras autorizadas a operar pela Comissdo de Valores Mobilidrios
(CVM), com valores em conformidade com o edital, constando a GOINFRA como segurada e
com prazo de validade de, no minimo, o prazo de validade da proposta da empresa. Para
fiancas bancarias, o fiador deve ser uma instituicdo financeira autorizada a operar pelo Banco
Central do Brasil. A avaliagdo desses requisitos é disciplinada no préprio instrumento
convocatério, que serve como norma balizadora para o procedimento.

2. Caso seja identificada alguma falha meramente formal na garantia apresentada, sera
concedida oportunidade para corre¢do ou complementagdo antes da exclusdo do licitante da
disputa?

Sim, em conformidade com os principios da Lei n? 14.133/2021, especialmente o do
formalismo moderado, caso seja identificada uma falha de cardter meramente formal na
garantia apresentada, serd concedida a empresa licitante a oportunidade para que proceda as
devidas correcdes ou complementacles. Essa medida visa assegurar a competitividade e a
busca pela proposta mais vantajosa, evitando a exclusdo de licitantes por vicios sandveis que
ndo comprometam a esséncia da garantia ou a seguranca do certame. Os vicios formais,
quando identificados, devem ser corrigidos por meio de endosso da apolice/fianca
apresentada.



3. Por qual motivo a garantia devera ser encaminhada por e-mail, em vez de ser apresentada
diretamente na plataforma oficial da licitagdo (SISLOG)?

O encaminhamento da garantia por e-mail decorre de uma limitagdo operacional da plataforma
oficial (SISLOG). Atualmente, o sistema ndo esta ajustado para disponibilizar todas as garantias
dos participantes simultaneamente. A funcionalidade existente permite o acesso a garantia
apenas da empresa melhor classificada. Quanto as demais, somente a medida que as
propostas sdo desclassificadas. O uso do e-mail, neste contexto, permite o acesso as garantias
efetivadas de todas as empresas participantes de forma mais eficiente para a administracao,
contornando a restricdo da plataforma e garantindo a analise completa das garantias antes da
fase de lances. (Informativo TCU n2 527).

4. O endereco eletronico informado no edital constitui canal oficial da Administragdao? Existe ato
administrativo que regulamente sua utilizagdo para esse procedimento?

Sim. O proprio edital, na qualidade de ato administrativo que rege o procedimento licitatério,
estabelece o endereco eletrdonico destinado ao recebimento das garantias, conferindo-lhe
carater de canal oficial para essa finalidade especifica. Assim, ndo ha necessidade de ato
administrativo autébnomo para regulamentar sua utilizacdo no ambito deste certame.

Além disso, a plataforma de e-mail utilizada é considerada segura, de amplo conhecimento dos
licitantes e possui acesso restrito e exclusivo aos servidores autorizados, garantindo a
integridade, a rastreabilidade e a confiabilidade das comunicagdes e dos documentos
encaminhados durante o procedimento licitatério.

5. Quais medidas serdo adotadas para garantir a segurancga, rastreabilidade e integridade dos
documentos enviados por esse canal eletronico?

A seguranca, rastreabilidade e integridade dos documentos enviados por e-mail sdo garantidas
por meio de medidas de controle e transparéncia pds-procedimento. Ao final do processo
licitatorio, todas as garantias enviadas serdo disponibilizadas publicamente, permitindo que
todas as empresas verifiquem a validade das garantias apresentadas. Adicionalmente, as
empresas que enviarem suas garantias receberdo uma confirmacdo de recebimento em
resposta ao proprio e-mail enviado, o que serve como um registro de rastreabilidade. A
restricdo de acesso ao e-mail a servidores designados e a proibicdo de repassar informacées a
terceiros ndo autorizados também contribuem para a integridade e seguranca.

6. Como sera assegurado que o conhecimento prévio das empresas que encaminharam a
garantia ndo interferira na condugdo da fase competitiva da licitagao?

Para assegurar que as informacdes relativas as garantias ndo interfiram na fase competitiva da
licitacdo, o acesso aos documentos é restrito aos servidores previamente designados para seu
recebimento e analise, os quais estdo sujeitos ao dever funcional de sigilo e impedidos de
divulgar qualquer informacdo a terceiros ndo autorizados. Durante a fase de lances, o Agente
de Contratacdo e a equipe responsavel pela conducdo do certame ndo terdo acesso as



garantias apresentadas nem a identificacdo das licitantes que as encaminharam, preservando-
se a isonomia, a impessoalidade e o julgamento objetivo.

Encerrada a fase de lances e disponibilizada, pelo sistema, a proposta da licitante
provisoriamente melhor classificada, o servidor responsavel pelas garantias liberard ao Agente
de Contratacdo exclusivamente a garantia dessa licitante, cuja regularidade ja foi previamente
analisada e atestada. De posse do documento, o Agente de Contratagdo certificara que a
empresa melhor classificada atendeu a exigéncia prevista no edital e procedera a sua juntada
aos autos eletrénicos no Sistema SISLOG, tornando-a publica e acessivel a todos o0s
interessados.

As garantias das demais licitantes permanecerdo sob acesso restrito e somente serdo liberadas
ao Agente de Contratacdo caso, em razao da desclassificacdo ou da inabilitacdo da empresa
provisoriamente vencedora, seja necessaria a analise da licitante subsequente, ocasido em que
sera adotado o mesmo procedimento.

Dessa forma, a documentacdo relativa as garantias somente é disponibilizada ao Agente de
Contratacdo no momento processual adequado, quando ja encerrada a fase competitiva e
definida a classificacdo provisoria das propostas, afastando qualquer possibilidade de
influéncia sobre a disputa de precos. O procedimento concilia a preservacado do sigilo durante
a fase competitiva com a observancia do principio da publicidade apds a definicdo da licitante
provisoriamente vencedora, em conformidade com os principios da isonomia, da
impessoalidade, do julgamento objetivo, da transparéncia e da competitividade que regem as
licitacGes publicas (Informativo TCU n2 527).

7. Qual o fundamento técnico para impedir a participagdo do licitante na fase de lances caso a
garantia ndo seja considerada aceita, bem como para a eventual instauragdo de processo
administrativo nessa hipétese?

O fundamento juridico e técnico para impedir a participacdo do licitante na fase de lances,
quando a garantia exigida pelo edital ndo for aceita, decorre do fato de que a prestacdo de
garantia constitui requisito objetivo de admissibilidade para participacdo no certame, nos
termos do art. 58 da Lei n? 14.133/2021. A finalidade dessa exigéncia é assegurar a seriedade
das propostas, proteger a Administracdo Publica contra condutas oportunistas e reduzir o risco
de participagdo de licitantes sem capacidade ou intencdo de cumprir as obrigacdes
decorrentes da futura contratacdo.

Sob o aspecto técnico, a exigéncia da garantia previamente a fase competitiva impede que
empresas que ndo atendam as condi¢Bes editalicias influenciem artificialmente a disputa de
precos mediante a apresentacdo de lances inexequiveis ou desprovidos de compromisso
efetivo com a contratacdo. Dessa forma, preservam-se a competitividade saudavel, a isonomia
entre os participantes e a selecdo da proposta mais vantajosa para a Administracdo.

Esse entendimento encontra respaldo no Informativo TCU n? 527, que reconheceu a
legitimidade da exigéncia de prestacdo da garantia antes do cadastramento da proposta, por
se tratar de mecanismo destinado a assegurar a seriedade do certame e a efetividade da
contratacdo. Assim, a auséncia de garantia valida ou o ndo atendimento as condicBes



estabelecidas no edital impede o prosseguimento da licitante para a fase de lances, por
inexistir pressuposto objetivo para sua participagao.

Quanto a eventual instauracdo de processo administrativo, esta ndo decorre automaticamente
da rejeicdo da garantia, mas da existéncia de indicios de conduta que possa configurar infracdo
administrativa, como a apresentacdo deliberada de garantia inidonea, falsa ou invalida, a
tentativa de frustrar ou retardar o certame, ou outra conduta enquadravel nas hipdteses
previstas no art. 155 da Lei n214.133/2021. Nesses casos, a apuracdo devera ocorrer mediante
processo administrativo préprio, com observancia do contraditério, da ampla defesa e do
devido processo legal, possibilitando a aplicacdo das san¢des cabiveis, caso a irregularidade
seja efetivamente comprovada.

ANEXO: INFORMATIVO TCU N2 527
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Numero 527
Sessoes: 5, 6, 12 e 13 de maio de 2026

Este Informativo contém informagdes sintéticas de decisdes proferidas pelos Colegiados do TCU, relativas a area
de Licitagdes e Contratos, que receberam indicagdo de relevancia sob o prisma jurisprudencial no periodo acima
indicado. Os enunciados procuram retratar o entendimento das deliberagdes das quais foram extraidos. As
informagdes aqui apresentadas ndo constituem, todavia, resumo oficial da decisdo proferida pelo Tribunal nem
representam, necessariamente, o posicionamento prevalecente do TCU sobre a matéria. O objetivo € facilitar o
acompanhamento dos acordaos mais importantes do TCU. Para aprofundamento, o leitor pode acessar o inteiro
teor das deliberagdes por meio dos links disponiveis.

SUMARIO
Plenario

1. E possivel a exigéncia de apresentagdo prévia da garantia da proposta (art. 58 da Lei 14.133/2021) como
condigdo para que os licitantes cadastrem suas propostas no sistema eletrénico em que a licitagao sera processada,
a fim de assegurar a seriedade da oferta e evitar comportamentos oportunistas.

2. Na hipotese de incorporagdo de parcela correspondente ao risco assumido pelo particular — definido na matriz
de alocagdo de riscos — ao orgamento estimativo da contratacdo, ¢ irregular, tanto no &mbito da Lei 14.133/2021
quanto no da Lei 13.303/2016, a utilizacdo exclusiva da opinido de especialistas para balizar as variaveis de
probabilidade e impacto nas modelagens da taxa de risco, pois essa metodologia ndo supre a necessidade de
parametrizagdo baseada em estudos empiricos e dados historicos conclusivos.

PLENARIO

1. E possivel a exigéncia de apresentacio prévia da garantia da proposta (art. 58 da Lei 14.133/2021) como
condiciao para que os licitantes cadastrem suas propostas no sistema eletrénico em que a licitacio sera
processada, a fim de assegurar a seriedade da oferta e evitar comportamentos oportunistas.

Representagdo formulada por licitante ao TCU noticiou possiveis irregularidades ocorridas na Concorréncia
Eletronica (CE) 90.002/2026, promovida pela Prefeitura Municipal de Aratuipe/BA, com vistas a contratagdo de
empresa de engenharia para a execugao da obra de retomada e conclusdo de quadra escolar em Maragoginho,
localidade daquele municipio, com recursos oriundos de transferéncia voluntaria da Unido, por meio do Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educagdo. A representante sustentou que do edital constara exigéncia indevida
de apresentacdo prévia de garantia de proposta, o que resultara na desclassificacdo de sua proposta, a mais
vantajosa ao final da fase de lances. Segundo ela, o seguro garantia fora apresentado regularmente no momento
oportuno, apos a apresentacdao da proposta, tendo sido recusado pelo pregoeiro em razdo de a entrega nao ter
ocorrido antes da abertura da sess2o publica. Alegou que a exigéncia ndo encontraria respaldo na Lei 14.133/2021,
o que configurara “interpretacdo ampliativa da Administracdo que restringiu indevidamente a competitividade,
sem que houvesse qualquer vicio material na proposta ou na garantia apresentada”. A unidade técnica do
Tribunal, quando do exame dessas alegacdes, considerou que a exigéncia de apresentacdo prévia de garantia de
proposta estava expressamente prevista no edital do certame e encontrava respaldo no art. 58 da Lei 14.133/2021,
de maneira que, em principio, a desclassificagdo da representante teria sido valida sob a dtica da vinculagdo ao
instrumento convocatério, em face do descumprimento de regra objetiva estabelecida, o que afastaria a
caracterizacao de ilegalidade manifesta na atuagdo administrativa. Nao obstante isso, apontou fragilidades na
clausula editalicia, especialmente pela auséncia de justificativa técnica para a exigéncia questionada, defendendo
que, embora o mecanismo fosse legitimo para assegurar a seriedade das propostas e mitigar riscos, sua imposi¢ao
deveria observar critérios de proporcionalidade e razoabilidade, sob pena de restri¢do indevida a competitividade
do certame, acrescentando que, no caso concreto, a exigéncia poderia ser considerada desproporcional, tendo em
vista a baixa complexidade da obra a ser executada. Assim, concluiu pela existéncia de plausibilidade juridica
parcial nas alegacdes da representante e propds o indeferimento da medida cautelar, o reconhecimento da
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representacdo como parcialmente procedente e a expedi¢do de ciéncia ao orgdo responsavel quanto a
impropriedade relativa a exigéncia de apresentacdo de garantia de proposta sem a devida motivagdo técnica
especifica que evidenciasse sua necessidade no caso concreto, “como particularidades relevantes do objeto,
historico de insucessos na contratagdo ou riscos concretos identificados, configurando potencial afronta aos
principios da razoabilidade e da competitividade, previstos no art. 5°da Lei 14.133/2021, uma vez que necessaria
a adequada ponderagdo entre os principios da eficiéncia e da ampla participacdo no certame”. Em seu voto, o
relator anuiu parcialmente as conclusdes da unidade técnica, manifestando sua discorddncia em relagdo a proposta
de ciéncia. De inicio, reconheceu que precedentes do Tribunal entenderam pela ilegalidade da garantia da proposta
no ambito de certames fundamentados na Lei 10.520/2002 e pela vedagdo da exigéncia de garantia da proposta
concomitantemente com a de patrimonio liquido ou capital social minimo nos certames regidos pela Lei
8.666/1993. No entanto, reputou necessario revisitar tais entendimentos a luz da Lei 14.133/2021, que, ao
disciplinar o novo regime juridico das contratacdes publicas, estruturara sistema de garantias com fungdes
distintas ao longo de todo o ciclo da contratacdo, desde a fase licitatoria até a execugao contratual. Nesse contexto,
apontou que a garantia de proposta, prevista no art. 58 da Lei 14.133/2021, limitada a 1% do valor estimado da
contratagdo, € instrumento voltado a assegurar a seriedade das ofertas apresentadas, funcionando como
mecanismo de protecdo contra comportamentos oportunistas, como a recusa injustificada do licitante vencedor
em assinar o contrato ou em apresentar a documentacao necessaria a contratagdo. No que diz respeito ao caso
concreto, afirmou que ndo considerava irregular a exigéncia de garantia da proposta, diante da especial relevancia
desse mecanismo no contexto de licitagdes eletronicas conduzidas sob 0 modo de disputa aberto e submetidas a
sistematica de apresentagdo das propostas de preco antes da fase de habilitagdo, que “favorecem indiscutivelmente
a entrada de licitantes que, muitas vezes, ndo possuem condi¢bes técnicas, operacionais ou economico-
financeiras compativeis como o objeto licitado, ou que apresentam propostas sem o necessario grau de
comprometimento com sua exequibilidade”. Registrou, ainda, discorddncia quanto a premissa utilizada pela
unidade instrutiva no sentido de que a exigéncia de garantia de proposta somente se justificaria em contratagdes
de elevada complexidade técnica, por considerar que tal compreensao restringe indevidamente o alcance do art.
58 da Lei 14.133/2021, “cuja finalidade ndo se vincula exclusivamente a complexidade do objeto, mas, sobretudo,
a necessidade de assegurar a seriedade e o comprometimento dos licitantes”. Pontuou que objetos mais
padronizados e de menor complexidade tenderiam a atrair maior nimero de participantes, potencializando riscos
de comportamento oportunista, abandono do certame ou inadimplemento contratual, de modo que a garantia de
proposta se revelaria instrumento ainda mais pertinente nessas circunstancias. Seguiu defendendo que, “embora
a exigéncia de garantia de proposta ndo tenha sido suficientemente motivada pelo 6rgdo promotor do certame,
ndo é possivel afirmar que sua previsdo editalicia esteja materialmente equivocada, pois ha plausibilidade
Jjuridica em sua exigéncia, bem como inexistiu restricdo concreta a competitividade no caso em exame”.
Ressaltando a necessidade de maturagdo jurisprudencial do assunto em razdo do novo regime legal, o relator
passou a tratar do momento em que se deveria exigir a garantia da proposta, aspecto abordado pela representante,
uma vez que o mencionado art. 58 dispde que ela serd apresentada “no momento da apresentagdo da proposta”,
“como requisito de pré-habilitagdo”. Para isso, considerou antever duas interpretagdes possiveis. A primeira
delas, afirmou o relator, defende que a garantia da proposta deve ser apresentada apenas apos a fase de lances,
quando o licitante melhor classificado ¢ convocado a enviar a proposta final ajustada, solucdo que “busca
preservar o sigilo das propostas e a anonimizag¢do dos licitantes durante a disputa, evitando riscos de
identificacdo prévia e eventuais conluios, em consondncia com principios tradicionais das licitagées e com a
vedagdo penal a violagdo do sigilo”. A segunda interpretacao, prosseguiu, sustenta que a garantia deve ser exigida
ja no momento do cadastramento da proposta inicial, antes da fase de disputa, uma vez que sua exigéncia em
momento posterior tornaria a garantia ineficaz, diante da possibilidade de o licitante simplesmente deixar de
apresenta-la e ser desclassificado sem qualquer 6nus, esvaziando o efeito dissuasorio do instituto. Na adocao
dessa segunda visdo, ele deixou assente que a identificacdo prévia dos participantes ndo violaria o sigilo das
propostas, “desde que o sistema preserve o anonimato dos lances durante a disputa, sendo possivel conciliar essa
exigéncia com os principios da legalidade, da eficiéncia e da impessoalidade”. Prosseguindo em sua andlise, o
relator considerou juridicamente defensavel, sob os planos literal, sistematico e teleoldgico, sustentar a segunda
interpretagdo, apesar de reconhecer que essa ndo seria uma conclusdo pacifica. Para fundamentar o seu
entendimento pela adog@o da segunda interpretacdo, apontou a presenga de dois elementos normativos relevantes
no caput do referido dispositivo legal: a previsdo de a garantia poder ser exigida “no momento da apresentacdo
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da proposta” e o instrumento possuir natureza de “de pré-habilitagcdo”. A conjugacio desses dois elementos, na
otica do relator, “indica que a garantia deve anteceder a andlise da habilitagdo propriamente dita e, mais do que
isso, deve estar presente desde o ingresso do licitante na disputa, funcionando como condi¢do para sua
participagdo valida”. Outrossim, a qualificacdo da garantia como requisito de “pré-habilitacdo”™ sugeriria que ela
ndo se confunde com os documentos tipicos de habilitagdo, mas representaria condi¢do anterior e autonoma,
vinculada a propria admissibilidade da proposta, o que, em termos sistematicos, reforgaria a tese de sua exigéncia
antes da fase competitiva. Também do ponto de vista funcional, pontuou o relator, a segunda interpretagao se
mostraria mais coerente com a finalidade do instrumento, ja que a exigéncia prévia da garantia atuaria como
“filtro de entrada, alinhando-se a logica de gestdo de riscos introduzida pela nova lei”. O relator ndao deixou,
contudo, de discorrer sobre objecdo relevante apontada na doutrina no sentido de que a exigéncia de garantia
antes da fase de disputa poderia tensionar o principio do sigilo das propostas e da anonimiza¢ao dos licitantes nas
licitagdes eletronicas, dificuldade que poderia ser mitigada por solugdes operacionais, como a anonimizagdo dos
participantes ap0s a verifica¢ao da garantia, lembrando, ainda, que a Lei 14.133/2021 nio consagra expressamente
o sigilo da identidade dos licitantes, mas sim o sigilo do conteudo das propostas até sua abertura, como principio
absoluto. Em sintese, a despeito da divergéncia doutrinaria, o relator defendeu a interpretacdo de que a garantia
da proposta, enquanto requisito de pré-habilitagdo, deve ser exigida no momento do cadastramento da proposta,
antes da fase de disputa, como condi¢@o de participagdo valida no certame, leitura que privilegia a eficiéncia, a
seriedade das propostas e a efetividade do procedimento licitatorio, sem prejuizo da necessidade de ajustes
operacionais nos sistemas eletronicos ¢ de adequada motivagdo no edital. Na sequéncia do voto, ele destacou
existirem outras questdes relevantes a serem discutidas relacionadas a exigéncia de garantia da proposta, além
daquela formulada pela representante, a exemplo de sua conciliagdo com o sigilo do orgamento estimativo, dos
procedimentos e das hipdteses a serem observados para a execucdo dessa garantia e do tratamento a ser dado a
garantia da proposta no caso de certames suspensos por fato alheio a vontade da Administrag@o. Discorreu sobre
as dificuldades que envolvem cada um desses assuntos, analisando pros e contras das interpretagdes que poderiam
ser aplicadas e sugerindo medidas, a titulo exemplificativo, para contorna-las. A partir de seus apontamentos, o
relator concluiu que essas diversas questoes procedimentais recomendariam a regulamentagdo do tema ¢ a
adaptacao dos sistemas informatizados que processam as licitagdes publicas, como a plataforma Compras.gov.br,
a fim de permitirem a apresentacdo da garantia da proposta antes dos lances com preservagdo da anonimizagao,
ponderando que, enquanto os sistemas eletronicos ndo estiverem adaptados, “ndo se deve responsabilizar o gestor
por adotar a solugcdo operacional possivel, desde que prevista claramente no edital, bem como preserve a
isonomia, a publicidade do procedimento, o sigilo do conteudo das propostas até a abertura e a efetividade
minima do instituto”. Além disso, enquanto ndo regulamentado o assunto, ele entendeu que o Tribunal deveria
recomendar a adog¢do de medidas para aprimoramento de redagdo dos modelos de minutas padronizadas de editais
e termos de referéncia regidos pela Nova Lei de Licitagdes e Contratos para disciplinar o uso da garantia da
proposta nas licitagdes, envolvendo os aspectos tratados em seu voto. Ao final, nos termos propostos pelo relator,
o Plenario decidiu conhecer da representagdo, para, no mérito, considera-la improcedente, bem como recomendar
ao Ministério da Gestdo e da Inovacdo em Servigos Publicos que: “9.2.1. promova os ajustes cabiveis na
plataforma Compras.gov.br, de forma a prever a possibilidade de apresentacdo prévia [de] garantia da proposta
como condi¢do para que os licitantes cadastrem suas propostas nesse sistema de licitagoes, 9.2.2. edite ato
normativo regulamentando o uso da garantia da proposta nas licitagées da Administra¢do Publica Federal”.
Ademais, deliberou o Colegiado por recomendar a Camara Nacional de Licitagdes e Contratos Administrativos
(CNLCA/AGU/CGU) que, enquanto ndo editado o ato normativo recomendado, “avalie a possibilidade de
aprimorar a redag¢do dos modelos de minutas padronizadas de termos de referéncia e editais regidos pela Lei
14.133/2021 com vistas a disciplinar a utiliza¢do da garantia da proposta no certame licitatorio, abrangendo os
seguintes aspectos, entre outros: 9.3.1. o momento de apresentagdo da garantia da proposta; 9.3.2. a
compatibilizagcdo da exigéncia de garantia da proposta quando utilizado o sigilo do or¢amento estimativo da
contratagdo; 9.3.3. os pressupostos para execu¢do da referida garantia, tal como a possibilidade de aciona-la
em virtude da ndo apresentacdo ou apresentacdo incompleta dos documentos exigidos para a contratagdo, assim
como a necessidade ou ndo de instauragdo de processo sancionador prévio, e 9.3.4. o tratamento a ser dado a
garantia da propostas nos casos em que o procedimento licitatorio é suspenso por periodo indeterminado pelo
orgdo promotor do certame”.

Acordao 1128/2026 Plenario, Representacio, Relator Ministro Benjamin Zymler.
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2. Na hipétese de incorporacio de parcela correspondente ao risco assumido pelo particular — definido na
matriz de alocacio de riscos — ao orcamento estimativo da contratacio, é irregular, tanto no Ambito da Lei
14.133/2021 quanto no da Lei 13.303/2016, a utilizacio exclusiva da opinido de especialistas para balizar as
variaveis de probabilidade e impacto nas modelagens da taxa de risco, pois essa metodologia nio supre a
necessidade de parametrizacao baseada em estudos empiricos e dados historicos conclusivos.

Em auditoria de conformidade realizada com o objetivo de fiscalizar instrumento convocatoério de licitagdo a
cargo da Infra S.A. (Edital 15/2025) — destinada a contratar a elaboracéo do projeto executivo de engenharia e a
execugdo das obras remanescentes de infraestrutura do Lote SPS 04, da Ferrovia Transnordestina (EF-232) —,
foram identificados, entre outros achados, o atinente a “metodologia empregada para o calculo da taxa de risco
e da correspondente reserva de contingéncia do contrato”. Tratava-se, em esséncia, de certame regido pela Lei
13.303/2016, modelado sob o regime de contratacdo semi-integrada, com critério de julgamento por menor preco
global. Em seu voto, o relator assinalou que, em contratagdes submetidas a tal regime, a adequada precificagao
dos riscos “assume relevo singular”, ja que parte importante das incertezas ordinarias do empreendimento seria
deslocada para a esfera de responsabilidade da futura contratada, dai porque a parcela orcamentaria destinada a
contingéncia ndo poderia ser definida com base em “estimativas intuitivas ou em prudéncia genérica da
Administra¢do”. Ao contrario, deveria “guardar aderéncia” com o estagio de maturidade do projeto, com a matriz
de alocac@o de riscos da contratagdo e com premissas empiricamente sustentaveis. Foi exatamente nessa direcao,
segundo ele, que o TCU, por meio do Acérdao 3170/2016-Plenério, determinara ao Departamento Nacional de
Infraestrutura de Transportes (Dnit) a elaboragdo de estudo conclusivo sobre o acompanhamento dos “riscos em
contratos integrados, com cotejamento entre o as built — ou, quando cabivel, o projeto executivo aprovado — e os
anteprojetos licitados”, em observancia aos principios da eficiéncia e da economicidade. No caso concreto,
pontuou o relator, a modelagem original da Infra S.A. fixara a reserva de contingéncia em 8,42% do valor-base
do orgcamento referencial, o que representava acréscimo superior a R$ 32 milhdes, e, para fundamentar esse
percentual, a estatal lancara mao da “simulacdo de Monte Carlo”, técnica que, em si mesma, nao mereceria reparo,
por constituir instrumento reconhecido de projecao probabilistica de cenarios de custo. A impropriedade, contudo,
sob a otica do relator, ndo residira na escolha da ferramenta, mas na fragilidade dos dados de entrada e na
inadequacado de parte das premissas utilizadas para alimentar o modelo. Ele chamou atengdo para o fato de que a
unidade técnica identificara, nesse ponto, inconsisténcias concernentes ao emprego de “distribuigoes discretas”
para representar variaveis de natureza continua, a adogdo de parametros de probabilidade e impacto incompativeis
com o grau de maturidade do projeto basico e, ainda, ao desalinhamento entre a avaliacdo qualitativa dos riscos
e sua posterior modelagem quantitativa. Como resultado, afirmou ele, “houve o inflacionamento da percepgdo de
incerteza” em rubricas de elevada materialidade, especialmente terraplenagem, com reflexo direto na
superestimativa da taxa de risco. Ressaltou também que a Infra S.A., questionada durante a fiscalizacdo, teria
promovido ajustes metodoldgicos, substituindo as “distribuicées discretas pela Curva Beta-PERT”, mais
consentanea com a natureza continua das varidveis analisadas, e efetuado revisdo de premissas, propiciando que
a taxa de risco fosse reduzida para 5,03%, “produzindo economia estimada em R$ 12,6 milhdes no or¢amento
referencial”. Para o relator, ndo obstante esse aperfeicoamento, “permaneceu fragilidade metodologica que ndao
pode ser desconsiderada”, referindo-se a origem dos dados de entrada utilizados para a calibragcdo da simulagao.
Mais especificamente, os parametros de probabilidade e impacto continuaram a ser definidos, na pratica, de forma
essencialmente apoiada em oficinas de captura de opinido especializada, realizadas no ambito da propria estatal,
em razdo da auséncia de base historica estruturada e depurada. Em outros termos, “aprimorou-se o mecanismo
estatistico, mas ndo se superou, em medida suficiente, a deficiéncia do suporte empirico que o deveria lastrear”.
Na sequéncia, ele salientou a total procedéncia da manifestagdo da unidade técnica, corroborada pelo fato de que
0 Acordao 2423/2024-Plenério, a0 monitorar o cumprimento das determinagdes expedidas no supracitado
Acordao 3170/2016-Plenario, consignara que a utilizacdo da opinido de especialistas “ndo supre a necessidade
de realiza¢do de estudo previamente determinado pelo Tribunal ao Dnit”, indicando que a precificacdo da
contingéncia ndo pode se basear exclusivamente em métodos subjetivos. O relatou destacou que a razao de decidir
desses precedentes seria plenamente aproveitavel a situacdo em exame, “guardadas as diferencas entre a
contratagdo integrada sob o RDC e o regime semi-integrado da Lei 13.303/2016”, pois o que o Tribunal afirmara,
em esséncia, fora que a utilizagdo exclusiva de oficinas de captura de opinido para balizar as variaveis de
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probabilidade e impacto nas modelagens ndo supriria a necessidade técnica da parametrizacdo em estudos
empiricos conclusivos. No caso em tela, a auséncia de base empirica propria teria levado a estatal a recorrer, ndo
subsidiariamente, mas praticamente de modo exclusivo, a percep¢do de seus especialistas para arbitrar
probabilidades e impactos, circunstidncia que, a luz da jurisprudéncia mencionada, “expoe vulnerabilidade
relevante na modelagem e justifica a expedi¢do de ciéncia” a Infra S.A. para que desenvolva base historica apta
a conferir maior robustez e rastreabilidade as futuras “simulac¢des estocdsticas”. Nessa perspectiva, ele reputou
digno de nota o “avango obtido no presente certame”, mas isso, a seu ver, “ndo afasta a necessidade de
amadurecimento institucional da estatal”. E arrematou: “Na precificagdo de riscos, a consisténcia do resultado
depende ndo apenas da sofisticagdo do método matemdtico empregado, mas, sobretudo, da confiabilidade dos
dados que o alimentam.”. Ademais, o relator fez questdo de endossar as “valiosas consideragoes” trazidas ao
debate pelo Ministro Benjamin Zymler em sua declaragdo de voto, ao apresentar contribui¢cdo pontual no tocante
ao aprofundamento promovido pela unidade técnica acerca da metodologia de calculo do adicional de risco
incorporado ao or¢amento estimativo da contratagdo. Na aludida declaracdo de voto, restou consignado tratar-se
de “matéria de inegavel relevincia pratica e dogmatica”, sobretudo porque os arts. 22, 23 e 103 da Lei
14.133/2021 passaram a admitir que o or¢amento estimativo da contratacdo possa incorporar parcela
correspondente ao risco assumido pelo particular, desde que o instrumento convocatorio contenha matriz de
alocacdo de riscos entre a Administragdo e o contratado. O Ministro Zymler enfatizou que, embora a Lei
13.303/2016, que regera a licitagdo auditada, ndo contenha disposi¢cdo similar, a jurisprudéncia do TCU tem
admitido a incluso do referido adicional de risco nas licitagdes fundamentadas pela Lei das Estatais, a exemplo
do Acordao 2429/2024-Plenario. Entretanto, acrescentou ele, apesar da relevancia do instituto, “verifica-se a
inexisténcia, até o presente momento”, de regulamentacao federal abrangente acerca da metodologia de célculo,
da transparéncia, da operacionalizacdo e da gestdo do adicional de risco incorporado ao or¢amento estimativo das
contratagdes publicas. Afirmou ainda ndo ter conhecimento, igualmente, de normativos estaduais ou municipais
suficientemente estruturados sobre o tema, existindo, em verdade, apenas normatiza¢des internas pontuais
desenvolvidas por determinadas entidades publicas, a exemplo do Dnit, cujos modelos “ainda carecem de
amadurecimento teorico e de consolidagdo jurisprudencial”. Nesse sentido, mencionou norma do Dnit (IN
9/2024) que prevé o uso de simulagdes de Monte Carlo para calcular o adicional de risco e estabelece, em seu art.
13, que areserva de contingéncia deve ter como referéncia nivel de confiabilidade de 80%. Conforme o Ministro
Zymler, o nivel de confianga estatistico a ser adotado para a defini¢do da verba de contingéncia, especialmente
quando sua quantificagdo se fundamenta em técnicas probabilisticas, como as simula¢des de Monte Carlo, “traz
relevantes repercussoes economicas, concorrenciais e de governanga”, haja vista que o percentual de confianga
adotado influenciaria diretamente o montante de recursos incorporado ao orgamento estimativo da contratacao.
Em termos simplificados, ele anotou que a adogdo de nivel de confianga de 50% refletiria uma abordagem de
neutralidade estatistica, com igual probabilidade de os riscos superarem ou ndo a reserva prevista, sendo mais
adequada para empreendimentos de menor complexidade ou com menor incerteza técnica. Em contrapartida, um
nivel de confianga mais elevado, como 80%, representaria postura conservadora, ao buscar maior probabilidade
de suficiéncia da verba de contingéncia para absorver incertezas significativas, reduzindo o risco de insuficiéncia
orgamentdaria e pleitos revisionais, embora pudesse elevar o orcamento estimativo da contratacao. Ele registrou
que a escolha entre um parametro de confianga de 50% ou 80%, no entanto, “ndo parece comportar resposta
uniforme ou aprioristica”, ¢ que sua definicdo deveria considerar fatores como a maturidade do projeto, a
qualidade das investigacdes preliminares, o grau de inovagdo tecnologica do empreendimento, a complexidade
geotécnica e construtiva, a robustez da matriz de alocagdo de riscos, o histérico de variabilidade de
empreendimentos analogos e até mesmo a capacidade fiscal do ente contratante de suportar eventos
supervenientes nao integralmente contingenciados. Em juizo preliminar, continuou ele, a adogo indiscriminada
de niveis excessivamente conservadores de confianga, de um lado, “pode ensejar distor¢oes competitivas e
economicas relevantes”, 1sso porque contingéncia demasiadamente elevada poderia converter-se, na pratica, em
sobrepreco do empreendimento, imobilizando recursos publicos que talvez jamais venham a ser necessarios ou
produzindo incentivos econdmicos inadequados, especialmente em modelos nos quais o risco seja integralmente
remunerado ao contratado independentemente de sua efetiva materializagdo. De outro lado, a utilizagdo
sistematica de niveis baixos de confianca “pode igualmente revelar-se problemdtica”, ao gerar orgamentos
excessivamente otimistas, incapazes de absorver as incertezas inerentes a empreendimentos complexos, o que,
frisou ele, “pode ocasionar licitacdes fracassadas”. Em tal contexto, ponderou que talvez a discussdo mais
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relevante “ndo reside propriamente na defini¢do abstrata de um percentual universal de confianga — seja 50%,
80% ou qualquer outro, mas sim na constru¢do de critérios objetivos que justifiquem tecnicamente a escolha do
pardmetro adotado em cada contrata¢do, de modo a assegurar transparéncia metodologica, racionalidade
economica e aderéncia as peculiaridades do objeto licitado”. Prosseguindo com sua analise sobre o adicional de
risco, asseverou que a matéria “assume especial complexidade” porque transcende a mera defini¢do de modelos
e de formulas matematicas destinados a precificagdo das incertezas existentes na execugdo do empreendimento,
e que o verdadeiro desafio “reside na construgdo de um modelo procedimental” para disciplinar a forma de
inclusdo, mensuracdo, reajustamento, execugdo e eventual recomposicao dessa parcela no curso da contratagdo.
Nesse cenario, além da metodologia de calculo do adicional de risco, “existem consideragées procedimentais
necessarias a sua adequada operacionalizagdo”, mormente no que concerne aos reflexos decorrentes de eventos
supervenientes a contratacdo, tais como alteragdes qualitativas e quantitativas do objeto, prorrogacdes de prazo,
reajustes, revisdes de escopo e reequilibrios econdmico-financeiros. Portanto, concluiu o Ministro Zymler, a
discussdo sobre o adicional de risco “ndo se limita a defini¢do de metodologias quantitativas para sua estimativa,
mas também sobre como essa verba deve ser incorporada ao or¢amento estimativo, remunerada ao longo do
contrato e tratada diante da ndo materializagdo dos eventos contingenciados”, temas que, no seu entender,
permaneceriam carentes de uniformiza¢do normativa e amadurecimento jurisprudencial. A respaldar sua
argumentacao, invocou novamente a propria jurisprudéncia do Tribunal, a exemplo do retro mencionado Acérdao
3170/2016-Plenério, a qual “fem concentrado atengdo predominantemente sobre a metodologia de cdlculo do
adicional de risco, sem que igual aprofundamento tenha sido conferido as questoes procedimentais e
operacionais associadas ao instituto”. Por tais razdes, ante a crescente relevancia do tema no contexto das
contratagdes publicas, bem como diante da auséncia de pardmetros normativos e jurisprudenciais suficientemente
consolidados acerca da operacionalizagdo do adicional de risco nos orcamentos estimativos, julgou oportuno
formular proposta no sentido de que a Secretaria-Geral de Controle Externo (Segecex) “avalie a conveniéncia e
oportunidade de promover agoes de controle e/ou estudos especificos sobre a matéria”, com vistas a examinar
os modelos atualmente empregados pelos diversos orgaos e entidades da Administragdo Publica, suas premissas
metodologicas, seus impactos econdmicos ¢ os riscos de distor¢cdes associados as diferentes formas de
incorporagdo da contingéncia ao or¢gamento estimativo, proposta essa integralmente acolhida pelo relator em seu
voto. Ao final, anuindo & proposi¢do do relator, o Plenario decidiu cientificar a Infra S.A. sobre a seguinte
impropriedade identificada no Edital 15/2025, entre outras, no intuito de a entidade evita-la em futuras
contratagdes: “a utiliza¢do exclusiva, na pratica, de oficinas de captura de opinido de especialistas para balizar
as variaveis de probabilidade e impacto nas modelagens da taxa de risco ndo supre a necessidade de
parametriza¢do baseada em estudos empiricos e dados historicos conclusivos, em linha com a jurisprudéncia
deste Tribunal, a exemplo do Acorddo 2.423/2024-TCU-Plendrio”. Outrossim, deliberou o Pleno por orientar a
Segecex para que “avalie a conveniéncia e oportunidade de promover agdes de controle e/ou estudos especificos
sobre a operacionaliza¢do do adicional de risco nos or¢camentos estimativos das contratagoes publicas, com
vistas a examinar os modelos atualmente empregados pelos diversos orgdos e entidades da Administragdo
Publica, suas premissas metodologicas, seus impactos econémicos e os riscos de distor¢oes associados as
diferentes formas de incorporagdo da contingéncia ao or¢amento estimativo”.

Acérdao 1218/2026 Plenario, Auditoria, Relator Ministro Jhonatan de Jesus.
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