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Garantia de proposta na Lei n° 14.133/2021:
gestdo de riscos, seriedade das ofertas e maturacao jurisprudencial a partir do
Acordao n° 1.128/2026-TCU-Plenério

Viviane Mafissonit!

Resumo: O Acdrddo n° 1.128/2026-TCU-Plenério, proferido no TC 006.548/2026-1, reposiciona
0 debate sobre a garantia de proposta no regime da Lei n®14.133/2021. Ao considerar improcedente
representacdo que questionava a exigéncia prévia de garantia em concorréncia eletronica para obra
publica, o voto condutor sinalizou a necessidade de revisitacdo hermenéutica dos precedentes
formados sob os regimes anteriores, afirmando a legitimidade do art. 58 da nova lei como
instrumento de gestao de riscos, eficiéncia e protecdo do procedimento licitatdrio. O presente artigo
examina os fundamentos da decisdo e propOe diretrizes para 6rgdos da Administracdo Direta,
autarquias e fundagdes, com foco na motivacao, na proporcionalidade, na compatibilizagdo com os
sistemas eletrénicos, no sigilo do orcamento, na execucdo da garantia e na necessaria
regulamentagéo do instituto.

Palavras-chave: Lei n°® 14.133/2021. Garantia de proposta. Pré-habilitacdo. Gestdo de riscos.
LicitagBes eletrdnicas. Acordao n° 1.128/2026-TCU-Plenério.

Introducao

O Aco6rdao n° 1.128/2026-TCU-Plenario constitui uma das primeiras manifestaces
relevantes do Tribunal de Contas da Unido sobre a garantia de proposta no ambiente integral da
Lei n® 14.133/2021. Embora proferido em processo especifico, relativo a Concorréncia Eletronica
n® 90.002/2026, promovida pela Prefeitura Municipal de Aratuipe/BA, com recursos federais
oriundos de transferéncia voluntaria do FNDE, o seu alcance interpretativo transcende o caso
concreto. A decisdo oferece diretrizes importantes para 6rgédos e entidades submetidos a nova Lei
de LicitagOes e Contratos, especialmente quanto ao modo de compreender a garantia de proposta
como instrumento de gestdo de riscos e ndo como resquicio formalista de restricdo a competicéo.

A controveérsia submetida ao TCU envolveu a desclassificacdo de licitante que, embora
tivesse apresentado a proposta de menor preco ao final da fase de lances, ndo comprovou a emisséo
da garantia de proposta no momento definido no edital. A representante sustentou que a exigéncia
de prévia garantia teria restringido a competitividade e afastado a proposta mais vantajosa. A
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unidade técnica identificou plausibilidade parcial na tese, especialmente pela auséncia de
motivacdo técnica especifica no processo administrativo, mas o relator, Ministro Benjamin Zymler,
prop0s solucdo diversa: reconheceu a legitimidade da exigéncia, julgou improcedente a
representacdo e recomendou providéncias estruturantes ao Ministério da Gestéo e da Inovagcéo em
Servigos Publicos e a Camara Nacional de Licitacdes e Contratos Administrativos da AGU.

O ponto central do acordao esta na afirmacéo de que a Lei n® 14.133/2021 exige maturacao
jurisprudencial prépria. Entendimentos construidos sob a Lei n° 8.666/1993 e, sobretudo, sob a Lei
n° 10.520/2002, ndo podem ser transplantados automaticamente para 0 novo regime. A nova lei
passou a admitir expressamente a garantia de proposta no art. 58, qualificando-a como requisito de
pré-habilitacdo, limitada a 1% do valor estimado da contratacdo e passivel de execu¢do nos casos
de recusa em assinar o contrato ou de ndo apresentacéo dos documentos para a contratacao.

A importancia do precedente reside justamente em deslocar o debate: n&o se trata mais de
perguntar se a garantia de proposta é, em abstrato, admitida, pois a lei respondeu afirmativamente,
trata-se de definir quando, como, com que motivacdo, em que momento procedimental, sob quais
controles e com quais cautelas esse instrumento deve ser utilizado para qualificar a competicédo
sem converté-lo em barreira indevida de acesso ao certame.

1. O caso concreto e a razdo de decidir do TCU

A representacdo teve origem em concorréncia eletrdnica destinada a retomada e concluséo
de obra de quadra escolar coberta com vestiario. O edital exigiu garantia de proposta no percentual
de 1% do valor estimado da contratacdo, a ser apresentada juntamente com a proposta ou, caso néo
fosse possivel anexa-la no sistema no momento do cadastramento, comprovada em até trés horas
apos a fase de lances, desde que ja emitida até a data e horario de abertura da sessao publica.

A empresa representante apresentou proposta de R$ 1.578.000,00, enquanto o valor
homologado foi de R$ 1.641.750,02, diferenca aproximada de R$ 63.750,00. O TCU registrou que
0 eventual impacto econdmico era de baixa materialidade e que o certame contou com ampla
participacdo, o que enfraquecia a tese de comprometimento concreto da competitividade. Além
disso, a exigéncia estava expressamente prevista no edital e foi aplicada de forma objetiva.

A unidade técnica havia proposto ciéncia ao 6rgdo promotor do certame em razdo da
auséncia de motivacdo especifica para a exigéncia da garantia de proposta. O relator, contudo,
afastou essa providéncia. Para ele, embora a exigéncia ndo tenha sido suficientemente motivada,
ndo seria possivel afirmar que a previsao editalicia estivesse materialmente equivocada. O acordao,
portanto, considerou improcedente a representacdo e deslocou o tratamento do tema para
recomendacgdes de natureza sistémica: ajuste da plataforma Compras.gov.br, regulamentacdo do
uso da garantia de proposta na Administracdo Publica Federal e aperfeicoamento das minutas
padronizadas da AGU.

A ratio decidendi do acordao pode ser sintetizada em quatro premissas: a Lei n° 14.133/2021
instituiu novo regime juridico que autoriza expressamente a garantia de proposta; a garantia deve
ser compreendida como mecanismo de gestdo de riscos e seriedade das ofertas; sua exigéncia ndo
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se limita a objetos de elevada complexidade, podendo ser util também em objetos padronizados
que atraiam grande nudmero de licitantes; e as controvérsias procedimentais demandam
regulamentacéo, adaptacéo dos sistemas eletronicos e melhoria dos modelos de edital.

2. A mudanca de paradigma: da vedacdo anterior a autorizacdo expressa no art. 58 da Lei n°
14.133/2021

O acordao parte de uma premissa indispensavel: a jurisprudéncia formada sob o regime
anterior precisa ser reinterpretada a luz da Lei n° 14.133/2021. Na vigéncia da Lei n® 10.520/2002,
a exigéncia de garantia de proposta era vedada no pregao, razéo pela qual os precedentes do TCU
construidos naquele ambiente normativo ndo podem ser utilizados, sem mediacéo, para restringir
um instituto que agora foi expressamente admitido pela nova lei.

O art. 58 da Lei n®14.133/2021 disp&e que podera ser exigida, no momento da apresentacao
da proposta, a comprovacao do recolhimento de quantia a titulo de garantia de proposta, como
requisito de pré-habilitacdo. O dispositivo também estabelece limite méximo de 1% do valor
estimado da contratacdo, prazo de devolucdo de dez dias Uteis contado da assinatura do contrato
ou da data em que for declarada fracassada a licitacdo, hipotese de execucdo integral da garantia e
possibilidade de utilizacdo das modalidades previstas no art. 96, § 1°.

A palavra “podera” ndo ¢ irrelevante. Ela confirma que a garantia de proposta é faculdade
administrativa, ndo imposicdo legal automatica. Mas a facultatividade ndo significa
excepcionalidade absoluta. Significa que a Administracdo deve decidir, de forma motivada e
proporcional, se a exigéncia é adequada a estratégia da contratacdo, aos riscos mapeados, ao
histérico de comportamento dos licitantes, & materialidade do objeto, & dindmica do mercado e a
necessidade de conferir seriedade ao procedimento competitivo.

O acordao é relevante porque reconhece que a nova lei estruturou um sistema de garantias
com func@es distintas: garantia de proposta na fase de selecdo; garantia adicional para propostas
em obras e servi¢os de engenharia inferiores a 85% do or¢camento estimado; garantia de execucao
contratual; garantia para pagamento antecipado; e garantia vinculada a entrega de bens pela
Administracdo ao contratado. Essa arquitetura revela que a Lei n°® 14.133/2021 incorporou uma
I6gica de gestdo de riscos ao longo do ciclo da contratacdo, e ndo apenas na fase de execucgdo
contratual.

3. Garantia de proposta como instrumento de gestdo de riscos, e ndo como formalismo
editalicio

A principal contribui¢do do Acérddo n°® 1.128/2026-TCU-Plenario esta em situar a garantia
de proposta dentro de uma ldgica de gestdo de riscos. A exigéncia ndo deve ser vista como
mecanismo arrecadatorio, obstaculo burocratico ou barreira artificial de entrada, mas como
instrumento destinado a mitigar riscos especificos da fase competitiva: propostas aventureiras,
desisténcias injustificadas, ndo manutencdo da oferta, recusa em assinar 0 contrato, néo
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apresentacdo dos documentos para contratacdo e prolongamento indevido do procedimento em
razdo da convocacao sucessiva de licitantes remanescentes.

Nas licitagdes eletronicas, especialmente sob o modo de disputa aberto, a ampliacdo da
competitividade é acompanhada de novos riscos procedimentais. A facilidade de acesso ao
certame, a apresentacéo inicial de proposta antes da habilitagdo e a disputa por lances sucessivos
podem favorecer a participacdo de empresas sem efetiva capacidade técnica, operacional ou
econémico-financeira, ou sem real compromisso com a execugdo do objeto. O resultado pratico
pode ser a desclassificacdo sucessiva de licitantes, a frustracdo da contratacéo, a perda de eficiéncia
e 0 aumento do custo administrativo do certame.

Nesse contexto, a garantia de proposta atua como filtro de seriedade. O seu objetivo ndo é
reduzir a concorréncia legitima, mas qualificar a competicdo. Ao exigir que todos os licitantes
assumam, desde o inicio, um custo proporcional e limitado, a Administracdo reduz a probabilidade
de participacdo meramente especulativa e preserva a confiabilidade do procedimento. O risco de
restricdo competitiva existe, mas ndo se presume de forma absoluta; deve ser aferido no caso
concreto, considerando o percentual exigido, o valor do objeto, o nimero de participantes, a
natureza do mercado e a motivacdo administrativa.

A decisdo também supera a premissa de que a garantia de proposta so seria justificavel em
contratacdes de elevada complexidade técnica. Para o relator, objetos padronizados e de menor
complexidade podem atrair grande nimero de participantes, inclusive licitantes sem capacidade
compativel com o objeto, razdo pela qual a garantia pode ser pertinente justamente para conferir
maior estabilidade e previsibilidade a disputa. Essa afirmacdo é especialmente importante para
municipios e O6rgdos executores de politicas publicas descentralizadas, que frequentemente
conduzem obras padronizadas, compras comuns e Servicos recorrentes em ambiente eletrénico.

4. Motivacdo, proporcionalidade e planejamento: o que 0s 6rgdos submetidos a Lei n°
14.133/2021 devem fazer antes de exigir a garantia

Embora o acérddo tenha afastado a irregularidade no caso concreto, ele ndo autoriza o uso
automatico e indiscriminado da garantia de proposta. A exigéncia continua submetida aos
principios do art. 5° da Lei n® 14.133/2021, especialmente legalidade, planejamento, transparéncia,
competitividade, proporcionalidade, razoabilidade, eficiéncia, seguranga juridica e julgamento
objetivo. O gestor ndo precisa demonstrar que a garantia é indispensavel em termos absolutos, mas
deve explicitar por que, naquela contratacdo, ela é adequada e util a mitigag&o de riscos.

A motivacgdo deve ser inserida preferencialmente na fase preparatoria, em didlogo com o
estudo técnico preliminar, o termo de referéncia ou projeto basico, o mapa de riscos e a matriz de
alocacdo de riscos, quando cabivel. A decisdo de exigir garantia de proposta deve responder a
perguntas objetivas: ha historico de desisténcia de licitantes ou abandono de certames semelhantes?
O mercado do objeto apresenta elevada rotatividade, baixa maturidade ou participagdo recorrente
de empresas sem documentacdo minima? O modo de disputa aberto aumenta o risco de lances
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inexequiveis? O objeto é sensivel para politica publica essencial? A repeticdo do certame geraria
atraso relevante, custo operacional ou perda de oportunidade?

A motivacdo deve também demonstrar a proporcionalidade do percentual adotado. A lei
fixa teto de 1%, mas ndo impde que a Administracdo utilize sempre o percentual maximo. Em
contratacfes de menor vulto, mercados sensiveis ou ambientes de ampla participacdo de micro e
pequenas empresas, pode ser mais adequado utilizar percentual inferior ou justificar expressamente
a necessidade do teto. O percentual deve ser resultado de decis@o administrativa consciente, e ndo
simples reproducao de minuta.

Dessa forma, a orientacdo pratica extraida do acordao é a seguinte: a garantia de proposta
é juridicamente véalida, mas sua qualidade juridica depende da motivacdo. O problema néo esta na
existéncia da cldusula, e sim na auséncia de racionalidade documentada que permita demonstrar
que a exigéncia protege o interesse publico sem restringir indevidamente a competitividade.

5. O momento de apresentacdo da garantia: pré-habilitacdo, cadastramento da proposta e
sistemas eletrénicos

Um dos pontos mais sensiveis do acordao refere-se ao momento de apresentacao da garantia
de proposta. O art. 58 da Lei n® 14.133/2021 utiliza duas expressoes relevantes: “no momento da
apresentagdo da proposta” e “como requisito de pré-habilitagdo”. A conjugagdo desses comandos
permite sustentar que a garantia deve ser exigida no momento inicial de ingresso do licitante no
certame, antes da disputa, como condicdo de participacdo valida.

O relator reconheceu a existéncia de duas correntes interpretativas. A primeira entende que
a garantia poderia ser apresentada apenas ap6s a fase de lances, quando o licitante melhor
classificado for convocado a enviar a proposta final ajustada, preservando-se a anonimizagéo dos
participantes. A segunda sustenta que a apresentacdo deve ocorrer ja no cadastramento da proposta
inicial, pois a exigéncia posterior esvaziaria a finalidade do instituto: o licitante poderia participar
da disputa sem 6nus e simplesmente deixar de apresentar a garantia depois, sendo desclassificado
sem qualquer consequéncia pratica.

O acordao se alinha, em juizo preliminar, a segunda corrente. A garantia de proposta seria
condigdo anterior e autbnoma, distinta dos documentos tradicionais de habilitacdo, vinculada a
prépria admissibilidade da proposta. Essa leitura fortalece a finalidade do instituto, pois a seriedade
da oferta precisa existir antes da competicdo, e ndo apenas depois da obtencdo da primeira
colocacéo.

Contudo, o TCU reconheceu dificuldade operacional relevante: a plataforma
Compras.gov.br ndo estaria adaptada para permitir a apresentacdo da garantia de proposta de forma
dissociada dos documentos de habilitacdo, com preservacdo da anonimizagdo e do sigilo do
conteddo das propostas. Por isso, 0 acérddo recomendou ao Ministério da Gestdo e da Inovagédo
em Servigos Publicos que promova ajustes na plataforma para viabilizar a apresentacéo prévia da
garantia como condicdo para o cadastramento da proposta, bem como edite ato normativo
regulamentando o tema na Administracdo Publica Federal.
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Para os 6rgdos submetidos a Lei n® 14.133/2021, a orientacdo € clara: enquanto ndo houver
regulamentacdo e plena adaptacdo dos sistemas, o edital deve disciplinar de modo preciso o
procedimento adotado, evitando ambiguidades. A Administracdo deve preservar a isonomia, 0
sigilo do conteudo das propostas até a abertura, a publicidade do procedimento e a efetividade
minima da garantia, sem responsabilizar indevidamente o gestor por limita¢cdes operacionais do
sistema, desde que a solucdo adotada seja transparente, previamente definida e aplicada igualmente
a todos os licitantes.

6. Sigilo do orcamento estimativo e calculo da garantia: a necessidade de critérios objetivos

Outra questdo relevante tratada no voto diz respeito a compatibilizacdo entre garantia de
proposta e sigilo do orgamento estimativo, previsto no art. 24 da Lei n® 14.133/2021. O problema
é evidente: se a garantia é limitada a até 1% do valor estimado da contratacdo e esse valor nao é
divulgado, como o licitante poderéa calcular corretamente 0 montante a ser garantido?

A auséncia de critério objetivo pode gerar inseguranca juridica, desclassificacbes por erro
formal, restricdo indevida a competitividade e risco de tratamento desigual. Se o licitante apresenta
garantia inferior, pode ser desclassificado; se apresenta garantia superior, pode acabar inferindo
faixa de orcamento ou assumindo custo indevido. A solucdo, portanto, ndo esta em afastar
automaticamente a garantia quando houver orgcamento sigiloso, mas em disciplinar a questdo no
edital de forma compativel com o julgamento objetivo.

O acordéo sugere caminhos: indicacdo de valor fixo da garantia, faixa de referéncia ou
metodologia objetiva de apuracdo que permita ao licitante cumprir a exigéncia sem conhecer o
orcamento detalhado. Para a Administracédo, isso significa que a decisdo de manter o or¢camento
sigiloso exige planejamento adicional quando houver garantia de proposta. Nao basta copiar o art.
58 no edital; é indispensavel estruturar um mecanismo que preserve simultaneamente o sigilo, a
isonomia, a competitividade e a seguranca juridica.

7. Execucdo da garantia de proposta: natureza juridica, contraditério minimo e interface
com o processo sancionador

O art. 58, § 3° da Lei n°® 14.133/2021 prevé a execucdo integral da garantia de proposta nos
casos de recusa em assinar o contrato ou de ndo apresentacdo dos documentos para a contratacéo.
O acdérddo reconhece que a execucao da garantia ndo se confunde com as san¢des administrativas
do art. 156. Trata-se de consequéncia juridica de natureza assecuratéria, vinculada ao
descumprimento de obrigagdes assumidas pelo licitante no certame.

Ainda assim, a execu¢do ndo deve ser automatica. Embora o acérddo ndo tenha enfrentado
exaustivamente o procedimento de execucdo da garantia, sua logica sistémica permite sustentar a
necessidade de decisdo administrativa motivada e oportunidade minima de manifestacdo. Essa
cautela é essencial em situacdes interpretativas, como quando se discute se houve efetiva ndo
apresentacdo de documentos ou apenas apresentacdo insuficiente, incompleta ou passivel de
diligéncia.
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A interface com o art. 155 da Lei n°® 14.133/2021 também é relevante. Condutas como
deixar de entregar documentacdo exigida, ndo manter proposta ou ndo celebrar contrato podem
configurar infragdes administrativas. A execugdo da garantia pode ocorrer como consequéncia
assecuratoria prevista no art. 58, mas isso ndo impede que, em hipdteses mais graves, a
Administracdo avalie a instauragdo de processo sancionador proprio para apuracao da infracéo e
eventual aplicacdo das penalidades cabiveis. O ponto decisivo é ndo confundir os regimes: executar
garantia ndo é aplicar sancdo, mas ambas as medidas exigem motivacdo, proporcionalidade e
respeito ao devido processo legal em sua dimensdo adequada.

8. Impactos praticos para 6rgaos da Administracdo Direta, autarquias e fundacdes

O Acordao n° 1.128/2026-TCU-Plenario tem impacto direto sobre 6rgdos da Administracao
Direta, autarquias e fundagdes submetidos a Lei n® 14.133/2021. Embora o caso concreto envolva
municipio beneficiario de recursos federais, as recomendaces dirigidas ao Ministério da Gestao e
a CNLCA/AGU/CGU evidenciam que o tema possui alcance nacional e demanda padronizacao
institucional.

Para os 6rgdos federais, 0 acorddo aponta dois caminhos imediatos: aguardar e acompanhar
a regulamentacdo do MGl e, enquanto ela néo vier, utilizar minutas padronizadas com disciplina
mais completa sobre a garantia de proposta. Para estados, municipios, autarquias e fundacdes, o
precedente serve como roteiro de governancga: a garantia € possivel, mas deve ser usada com
critério, motivacao e coeréncia procedimental.

9. Roteiro operacional para uso da garantia de proposta nos editais regidos pela Lei n°
14.133/2021

Aspecto a disciplinar Orientacdo pratica

Deciséo de exigir Registrar motivagdo na fase preparatoria, vinculando a
garantia aos riscos do certame, ao histérico do mercado,
a seriedade das propostas e a eficiéncia procedimental.

Percentual Definir percentual até o limite de 1% do valor estimado,
justificando especialmente o uso do teto legal.

Momento de apresentagao Prever regra clara no edital, preferencialmente no
cadastramento da proposta, observadas as limitages do
sistema eletrdnico e a necessidade de preservar o sigilo
do contetdo das propostas.

Orgamento sigiloso Estabelecer valor fixo, faixa de referéncia ou
metodologia objetiva que permita cumprir a exigéncia
sem revelar o orcamento estimativo.

Modalidades admitidas Indicar as modalidades do art. 96, 8§ 1° da Lei n°
14.133/2021 e os requisitos minimos de validade,
vigéncia e comprovacao.

Viviane Mafissoni



Viviane Mafissoni | Garantia de proposta | Lei n°® 14.133/2021 8

Aspecto a disciplinar Orientacao pratica
N&o apresentagdo Definir que a auséncia da garantia, quando exigida e ndo
suprida nos termos do  edital, implica

inadmissibilidade/desclassificacdo, conforme a estrutura
procedimental adotada.

Execucdo da garantia Prever procedimento administrativo simplificado, com
contraditério minimo e decisdo motivada, antes da
execucdo integral da garantia.

Suspensao do certame Disciplinar prorrogacdo, manutencdo ou devolucdo da
garantia em caso de suspensao prolongada ou por prazo
indeterminado.

Devolucéo Observar o prazo legal de dez dias Uteis contado da
assinatura do contrato ou da declaracdo de fracasso da
licitacdo.

Integracdo com gestdo de riscos Relacionar a garantia ao mapa de riscos e aos

mecanismos de prevencdo de propostas aventureiras,
abandono do certame e ineficiéncia procedimental.

Concluséao

O Acérddo n° 1.128/2026-TCU-Plenario representa marco relevante na interpretacdo do art.
58 da Lei n® 14.133/2021. A decisdo afasta a leitura automatica de precedentes construidos sob a
legislacdo anterior e reconhece que a garantia de proposta possui funcdo propria no novo regime:
assegurar a seriedade das ofertas, reduzir comportamentos oportunistas, qualificar a competicédo e
proteger a eficiéncia do procedimento licitatorio.

A mensagem do TCU ndo € a de que a garantia de proposta deva ser exigida em todos 0s
certames, nem a de que a sua previsdo dispense motivacdo. Ao contrério: o precedente mostra que
a garantia é juridicamente legitima quando utilizada como instrumento de gestdo de riscos, com
disciplina editalicia clara, proporcionalidade, tratamento isonémico e compatibilidade operacional
com os sistemas eletronicos. O que muda é o ponto de partida: sob a Lei n°® 14.133/2021, a garantia
de proposta ndo é suspeita por natureza; ela € faculdade legal que precisa ser bem planejada.

Para 6rgdos da Administracdo Direta, autarquias e fundagdes, o acdrddo impde uma agenda
pratica: revisar modelos de editais, amadurecer a motivacdo da fase preparatoria, integrar a garantia
ao mapa de riscos, disciplinar o0 momento de apresentacdo, prever solucdes para or¢amento
sigiloso, estabelecer procedimento para execucdo da garantia e tratar os efeitos de suspensdes
prolongadas do certame. A garantia de proposta, quando bem utilizada, ndo reduz a competicéo;
ela pode protegé-la contra a participacao irresponsavel e contra a ineficiéncia que compromete a
selecdo da proposta apta a se converter em contrato efetivo.

Em dltima analise, o precedente revela uma das marcas centrais da Lei n°® 14.133/2021: a
contratacdo publica ndo pode ser conduzida apenas como sequéncia formal de atos. Ela deve ser
planejada, motivada, monitorada e orientada por riscos. A garantia de proposta € apenas um dos
instrumentos dessa nova racionalidade. O desafio dos 6rgdos publicos sera utiliza-la com técnica
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suficiente para que ndo se transforme em barreira indevida, mas em mecanismo legitimo de
integridade, eficiéncia e seguranca juridica.
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