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RESUMO

Este artigo tem como objetivo examinar a aplicacdo da garantia adicional prevista no art. 59, § 5°, da
Lei n® 14.133/2021, com atencao ao alcance, ao calculo, ao momento de exigéncia e a relacéo direta
com a exequibilidade da proposta. Parte-se da distingdo entre a garantia de proposta do art. 58, a
garantia adicional do art. 59, 8§ 5°, e a garantia de execucéo contratual dos arts. 96 a 102. A pesquisa
€ qualitativa, documental, doutrinaria e jurisprudencial, baseada na legislacdo federal, na
obra Licitagbes & Contratos: Orientacdes e Jurisprudéncia do TCU e em decisdes do TCU e de
Tribunais de Contas estaduais. Sustenta-se que a garantia adicional € obrigatéria quando, nas
licitagBes destinadas a contratacdo de obras e servi¢os de engenharia, a proposta vencedora aceita for
inferior a 85% do orcamento estimado pela Administracdo. Conforme a orienta¢do do TCU, seu valor
corresponde a diferenca entre 85% do orcamento e a proposta aceita. Ainda que o licitante tenha
apresentado a garantia de proposta do art. 58, esta ndo substitui, ndo reduz, ndo compensa nem
interfere no célculo da garantia adicional. Demonstra-se, também, que a regra ndo alcanca licitagbes
de compras ou servicos em geral e ndo substitui o dever de realizar diligéncia para que o licitante
demonstre a exequibilidade da proposta. Exemplos e casos julgados revelam que um or¢camento
confiavel é pressuposto para que a garantia proteja o erario sem produzir distorgées. Ao final,
apresentam-se roteiro operacional e clausula-modelo para a aplicacdo segura do instituto pela
Administracao.

Palavras-chave: Lei n°® 14.133/2021; garantia adicional; exequibilidade; obras e servicos de
engenharia; proposta vencedora.

1 INTRODUCAO

A busca da proposta apta a gerar o resultado de contratacdo mais vantajoso
para a Administracdo Publica ndo autoriza que se confunda vantajosidade com menor

preco ou maior desconto. Em obras e servi¢cos de engenharia, descontos expressivos
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podem refletir, em tese, eficiéncia empresarial, estoque previamente adquirido,
estratégia de ocupacédo da capacidade produtiva ou condi¢cdes comerciais legitimas.
Também podem ocultar erro na planilha de composicdo de custos, omissdo de
insumos, expectativa de futuros aditivos ou, simplesmente, incapacidade de executar.
A Lein®14.133/2021 (Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos — LLCA) enfrenta
essa tensdo por trés caminhos articulados: exige orcamento tecnicamente confiavel,
disciplina a verificacdo da exequibilidade da proposta e impOe garantia adicional
guando a proposta vencedora se afasta de modo relevante do valor orcado pela
Administracao.

O instituto da garantia adicional esta previsto no art. 59, 8 5°, da LLCA. A norma
determina que, nas contratacfes de obras e servicos de engenharia, sera exigida
garantia adicional do licitante vencedor cuja proposta seja inferior a 85% (oitenta e
cinco por cento) do orcamento da Administracdo. A redacdo legal é sucinta, mas
suscita questdes praticas: em que momento a garantia deve ser apresentada? Ela
incide sobre compras e servicos comuns? Soma-se a garantia de proposta? O que
fazer quando a proposta esta abaixo de 75% e o licitante demonstra sua
exequibilidade?

A propria denominacao utilizada no dia a dia exige cautela. E comum falar em
“garantia adicional”’. A expressao € util para indicar que o valor nasce do desconto
ofertado, mas néo deve levar a conclusao de que se trata da garantia de proposta do
art. 58. Esta ultima pode ser exigida de todos os licitantes, no ato da apresentacao
das propostas ou cadastramento nos sistemas eletrénicos de licitacdo, como requisito
de pré-qualificacao, limitada a 1% do valor estimado.

A garantia adicional do art. 59, 8§ 5°, por sua vez, alcanga somente o licitante
vencedor, depende do preco final aceito e tem funcédo de reforcar a seguranca da
execucao contratual. Os institutos sdo autbnomos: eventual garantia de proposta nao
substitui, ndo reduz, ndo compensa e nao interfere no calculo da garantia adicional.

A problematizacdo da pesquisa pode ser formulada nos seguintes termos:
como aplicar a garantia adicional do art. 59, § 5°, sem esvaziar a busca da proposta
apta a gerar o resultado mais vantajoso, ampliar indevidamente o seu campo de
incidéncia ou utilizar férmula incompativel com a Lei n°® 14.133/2021? A hipétese aqui
defendida é a de que o dispositivo estabelece dever vinculado somente nas licitacbes
de obras e servicos de engenharia e de que o calculo corresponde a 85% do

orcamento menos o valor da proposta aceita. Essa forma de prote¢do nao exclui a
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analise de exequibilidade, ndo convalida propostas inexequiveis e ndo se confunde
com as garantias facultativas dos arts. 58 e 96.

O tema ganhou relevancia apés a consolidacdo, no TCU, do entendimento de
gue o parametro de 75% previsto no art. 59, 8§ 4°, conduz a uma presuncao relativa de
inexequibilidade.

Se uma proposta inferior a esse patamar puder ser aceita apOs diligéncia, a
Administracdo devera enfrentar uma consequéncia préatica incontornavel: a garantia
adicional podera alcancar valor muito elevado. A equacdo somente sera juridicamente
defensavel e economicamente coerente se 0 orcamento estimado pela Administracéao
tiver sido elaborado de acordo com o art. 23 e com o0s critérios proprios de obras e

servi¢os de engenharia.

2 O SISTEMA DE GARANTIAS DA LEI N°14.133/2021

Para fins deste artigo, o sistema de garantias da Lei n°® 14.133/21 sera
examinado a partir de trés institutos: a garantia de proposta, a garantia contratual e a
garantia adicional. O propédsito é compara-los quanto a finalidade, ao fato gerador, ao
momento de exigéncia e aos respectivos limites, com especial atencdo a garantia

adicional prevista no art. 59, § 5°.

Esse recorte possui carater estritamente metodoldgico e néo pretende esgotar

todas as garantias reconhecidas no regime juridico das contratacdes publicas.

2.1 Garantia de proposta

O art. 58 da LLCA autoriza a Administracdo a exigir, no momento da
apresentacao da proposta, garantia de até 1% do valor estimado, como requisito de
pré-habilitacdo. A decisdo € discricionaria, deve estar prevista no instrumento
convocatorio e alcancar todos os licitantes.

De acordo com o art. 58, § 2°, o valor sera devolvido em 10 (dez) dias uteis,
contados da assinatura do contrato ou da declaragao de licitagcéo fracassada; a recusa
em assinar o contrato ou a ndo apresentacdo dos documentos necessarios a

contratacdo implica a execucéao integral da garantia (art. 58, § 3°).



Por forca do art. 58, § 4°, admitem-se as modalidades do art. 96, § 1°: caucao
em dinheiro ou em titulos da divida publica, seguro-garantia, fianca bancaria e titulo
de capitalizacdo custeado por pagamento Unico, incluido pela Lei n°® 14.770/2023.

Sua finalidade é assegurar a seriedade da participacdo dos licitantes.

Conforme Quintas et al. (2024), nas licitacdes eletrbnicas, a comprovacao da
garantia deve ocorrer no momento do cadastramento da proposta, mediante sistema
que preserve o0 anonimato dos licitantes, resguardando a isonomia, a seguranga
juridica e a competitividade do certame.

A garantia adicional, por pressupor proposta aceita e vencedor definido, nédo
pode ser exigida na apresentacao dos lances.

Mesmo que o vencedor tenha recolhido a garantia de proposta, seu valor néo
serd aproveitado como parcela da garantia adicional. A garantia do art. 58 néo altera
o gatilho de 85%, ndo integra a formula do art. 59, § 5° e ndo autoriza deducdo ou
compensacao.

A primeira tutela a seriedade da participacao do licitante e € devolvida no prazo
previsto no art. 58, § 2°; a segunda decorre do desconto da proposta aceita e reforca
a execucdao. Portanto, se “O” representa o orcamento e “P” a proposta, permanece

GA = (0,85 x O) — P, independentemente da garantia de proposta.

2.2 Garantia adicional

A garantia adicional de proposta nasce de fato objetivo posterior: a proposta
vencedora aceita ficou abaixo de 85% do valor or¢cado pela Administracdo. O verbo
“sera”, empregado pelo art. 59, § 5°, torna obrigatdria a exigéncia quando presentes
0S pressupostos legais.

Embora o fato gerador da garantia adicional seja identificado durante a fase de
julgamento da proposta, sua efetiva apresentacéo ndo deve constituir condicdo para
a adjudicacdo ou para a homologacéo da licitagdo. Defende-se, neste artigo, que a
garantia seja prestada pelo adjudicatario apos a adjudicacdo e a homologacdo do
certame e antes da assinatura do contrato, como requisito obrigatorio a formalizagcéo
do contrato administrativo.

N&o é penalidade pelo desconto ofertado nem requisito de qualificacéo

econdmico-financeira; € mecanismo de cobertura do risco acrescido da execugéo.



A regra pressup0de proposta final aceita, licitante vencedor e preco inferior, ndo
igual, a 85% do orcamento da Administracdo. Este artigo defende a sua incidéncia
somente nas licitagdes de obras e servigos de engenharia porque o dispositivo integra
0 capitulo do julgamento e se dirige ao ‘“licitante vencedor”, embora a lei use a
expressao mais ampla “nas contratagdes”.

Trata-se de delimitacdo interpretativa, e ndo de controvérsia definitivamente
encerrada. Em qualquer caso, a obrigagdo nédo pode ser transposta para compras e
servicos em geral, sob pena de violacdo dos principios do art. 5° da LLCA.

2.3 Garantia contratual de execucdao: faculdade autbnoma

Os arts. 96 a 102 da LLCA tratam da garantia de execug&do contratual. A
Administracdo podera exigi-la mediante previsdo no instrumento convocatério. Em
regra, o percentual € de até 5% (cinco por cento) do valor inicial do contrato e pode
chegar a 10% (dez por cento), desde que a majoracao seja justificada por analise da
complexidade técnica e dos riscos envolvidos. No caso de obras e servigos de
engenharia de grande vulto, pode haver seguro-garantia com clausula de retomada
em percentual de até 30% (trinta por cento).

A garantia adicional e a garantia contratual possuem fundamentos e bases
diferentes: a primeira corresponde a 85% do orcamento menos a proposta; a segunda
decorre de percentual sobre o valor inicial do contrato.

A expressao “sem prejuizo das demais garantias exigiveis” autoriza a
cumulacédo. O Enunciado n°® 19/2024 do Instituto Brasileiro de Direito Administrativo
(IBDA) reconhece que a garantia adicional permanece obrigatéria ainda que o
instrumento convocatério ndo tenha previsto a garantia contratual, nos seguintes

termos:

Nas contratacfes de obras e servicos de engenharia, ocorrida a situagcéo do
art. 59, 8§ 5° da Lei n. 14.133/2021, a garantia adicional sera exigida do
licitante vencedor ainda que o instrumento convocatério ndo tenha exigido a
garantia contratual dos arts. 96, caput, e 98, caput, da mesma lei. (2025, p.
20).

Desse modo, a garantia adicional possui natureza autbnoma e complementar,
podendo ser cumulada com a garantia contratual prevista nos arts. 96 e 98 da Lei n°
14.133/2021. Sua exigéncia decorre diretamente do art. 59, 8§ 5°, independentemente

de previsdo de garantia contratual no instrumento convocatorio.



Quadro 1 - Diferencas entre garantia de proposta, garantia adicional de proposta e garantia

contratual
Aspecto Garantia de proposta Garantia adicional Garantia contratual
Fundamento | Art. 58 Art. 59, § 5° Arts. 96 a 102
Facultativa; depende Obrigatoria, quando Facultativa; depende de
Natureza o~ . presentes 0s pressupostos - ;
de previséo no edital. leqai previsdo no edital.
egais.
Todos os licitantes; . L'C'taf.“e. \iencedor; Adjudicatario ou
= apés a adjudicacdo e a .
na apresentacao da ~ contratado; no prazo do
Quem e homologacéo e antes da :
proposta, como : edital, observado o art.
quando . . assinatura do contrato. Valor o ~
requisito de pre- apurado durante o iulgamento 96, § 3°, na opc¢éo pelo
habilitacéo. b Juig seguro-garantia.
da proposta.
Pode ser prevista em Defendida neste artigo para Pode ser prevista nos
licitagdes, observada | licitacGes de obras e contratos
Incidéncia a motivacéo e a servicos de engenharia, se | administrativos
igualdade entre a proposta aceita for inferior a | submetidos ao regime
participantes. 85% do or¢gamento. legal.
Em regra, até 5% do
Até 1% do valor Diferenga entre 85% do valor inicial do contrato;
Valor estimado da orcamento e a proposta: GA = | até 10% se justificado e
contratacao. (0,85 x O) - P. até 30% na hipo6tese do
art. 99.
Modalidades do art.
. Modalidades do art. 96, 8§ 1° a escolha do | Modalidades do art. 96, §
Modalidades o A L P o S
e vigéncia 96, § 1°, a escolha do | adjudicatério; vigéncia | 1°, com vigéncia
g licitante. compativel com a obrigagdo | compativel com o risco.
garantida.
Assegurar a seriedade | Cobrir o risco acrescido Assegurar o fiel
Finalidade da participacdo e a decorrente do desconto da cumprimento das
assinatura do contrato. | proposta vencedora. obrigagdes contratuais.
N&o substitui, ndo ) )
Relacio reduz, ndo compensa | E autbnoma e pode coexistir E autbnoma e pode
& nem interfere no com as demais garantias coexistir com as demais
entre elas . . NANE . A
célculo da garantia exigiveis. garantias exigiveis.
adicional.

Fonte: elaboragéo prépria, com base nos arts. 58, 59, § 5°, e 96 a 102 da Lei n°® 14.133/2021.
3 A REGRA DO ART. 59, § 5°: INCIDENCIA, BASE DE CALCULO E FINALIDADE

3.1 Incidéncia nas licitacdes de obras e servicos de engenharia

A classificagdo do objeto da licitacdo € a primeira decisdo relevante na fase
preparatoria. A Lei n°® 14.133/2021 define obra como atividade estabelecida por lei
como privativa das profissbes de arquiteto e engenheiro que implique intervencéo no
meio ambiente por a¢cdes que inovem o espaco fisico ou alterem substancialmente as

caracteristicas originais de bem imovel (art. 6°, Xll). Define servico de engenharia



como atividade destinada a obter utilidade de interesse da Administracédo e que, nao
enquadrada como obra, seja legalmente privativa dessas profissbes ou exija
conhecimento técnico submetido a fiscalizag&o profissional (art. 6°, XXI).

N&do basta o edital mencionar genericamente “servigo técnico” ou exigir
profissional registrado em conselho. A equipe de planejamento da contratacdo deve
justificar a natureza do objeto com base nas prestacdes a serem licitadas.

A leitura defendida neste artigo restringe a garantia adicional aos certames
(presenciais ou eletrdnicos) destinados a contratacdo de obras e servigos de
engenharia, em razao da posicao do art. 59 no julgamento e da referéncia ao licitante
vencedor.

Como a redacédo da LLCA emprega o termo “contratagbes”, a exclusdo das
contratacdes diretas — por dispensa ou inexigibilidade — deve ser apresentada como
resultado de interpretacdo sistematica, e ndo como conclusdo expressa do TCE-SP.

O TCE-SP aplicou essa leitura no TC-017038.989.25-7, relativo a prestacéo de
servigcos de producgdo e distribuicdo de refeicdes. O edital reproduzia clausula de
garantia adicional para propostas inferiores a 85%, embora o objeto ndo fosse obra
nem servico de engenharia. O Tribunal determinou a retirada da previsdo, por
incompatibilidade com o campo de incidéncia do art. 59, § 5° (SAO PAULO, 2025). O
precedente demonstra que uma minuta padronizada ndo pode substituir o exame

juridico do objeto concreto.

3.2 O orcamento estimado como fundamento da garantia

A base de célculo é o valor or¢cado pela Administracdo, ndo a média das
propostas, 0 menor preco pesquisado ou o valor de um contrato anterior isolado. O
art. 23 exige compatibilidade com os valores praticados pelo mercado e determina
parametros préprios para obras e servicos de engenharia.

O orcamento deve refletir quantitativos, precos unitarios, encargos, custos
indiretos e condicdes reais de execucdo. Nos termos do art. 59, § 3°, a avaliacdo da
exequibilidade e do sobrepreco considera o preco global, os quantitativos e 0s pregos
unitarios relevantes, conforme critérios fixados no edital.

Esse ponto ndo é meramente matematico. Orgamento superestimado produz
dois efeitos adversos: aparenta desconto maior do que o real e infla o valor da garantia

adicional.



Orcamento subestimado, por sua vez, pode ocultar risco e reduzir
indevidamente a protecao. O planejamento previsto no art. 18 e a estimativa exigida
pelo art. 23 s&o, portanto, pressupostos juridicos e técnicos da aplicacdo legitima do
art. 59, § 5°.

A garantia ndo corrige orcamento defeituoso, apenas multiplica as
consequéncias do erro.

O orcamento sigiloso do art. 24 ndo elimina essa base de calculo. O sigilo
protege a estimativa no momento procedimental adequado, mas n&o autoriza célculo
oculto ou imotivado.

Depois de aceita a proposta e identificado o gatilho, a memdria de célculo deve
registrar 85% do orcamento, o preco vencedor e a diferenca exigida, assegurando ao
licitante acesso aos elementos necessdarios para conferir o valor e exercer o

contraditorio, sem prejuizo do acesso dos 6rgaos de controle.

3.3 O gatilho de 85% e a formula correta

A exigéncia da garantia adicional fundamenta-se na necessidade de ampliar a
protecdo da Administracao diante de proposta significativamente inferior ao orgamento
estimado. Conforme explica Torres (2025, p. 394), “a justificativa da garantia adicional
seria fulcrada na intencao de exigir resguardo financeiro, pela empresa, em virtude de
desconfianca gerada pelo baixo valor de sua proposta”. Nessa perspectiva, o
legislador estabeleceu mecanismo preventivo destinado a reduzir 0S riscos
associados a futura execucao contratual, sem transformar a garantia em instrumento

de comprovacao automatica da exequibilidade da proposta.

O art. 59, 8§ 5°, da Lei n°® 14.133/21 estabelece que, nas contratacdes de obras
e servicos de engenharia, sera exigida garantia adicional do licitante vencedor cuja
proposta seja inferior a 85% do valor or¢cado pela Administragdo, equivalente a
diferenga entre “este ultimo” e o valor da proposta. A redacéao legal, entretanto, deu

origem a duas interpretacdes distintas quanto a base de célculo da garantia adicional.

A primeira interpretacdo, defendida pela Equipe de Técnica da Zénite (2024),
considera que a expressao “este ultimo” se refere ao valor integral orgado pela

Administragdo. De acordo com esse entendimento, uma vez acionado o gatilho de



85%, a garantia adicional correspondera a diferenca entre o orcamento integral e o

valor da proposta vencedora:

GA=VO-VP

A segunda interpretagédo considera que a expresséo “este ultimo” se refere ao
montante correspondente a 85% do valor or¢cado pela Administracdo. Essa é a
posicdo implicita adotada na na obra Licitacbes & Contratos: Orientacdes e
Jurisprudéncia do TCU. No Quadro 253, a obra apresenta exemplo no qual, diante de
um orcamento de R$ 100,00 e de uma proposta de R$ 84,00, a garantia adicional
corresponde a R$ 1,00, confirmando que a diferenca deve ser calculada a partir de

85% do orcamento, e ndo do seu valor integral (BRASIL, 2024, p. 549).

A orientacdo do TCU encontra respaldo também na doutrina de Hamilton
Bonatto, que compreende a expressao “este ultimo” como referéncia ao montante

correspondente a 85% do orcamento.

Segundo Bonatto (2025, p. 233), “ao interpretar a expresséo, este ultimo refere-
se aos 85% do valor estimado pela Administracdo, e ndo ao valor total estimado.
Assim, a garantia adicional deve ser calculada com a diferenca entre 85% do valor

estimado e o valor da proposta”.

Este artigo adota a interpretacdo defendida na obra Licitacbes & Contratos:
Orientacbes e Jurisprudéncia do TCU e pelo Prof. Bonatto, por considera-la mais
coerente com o gatilho estabelecido pelo legislador e com a proporcionalidade da
garantia adicional.

Com base no exposto, adotamos a seguinte formula, considere-se “VO” como
o valor orgado pela Administracao, “VP” como o valor da proposta vencedora aceita e
“‘GA” como o valor da garantia adicional. A incidéncia e o calculo podem ser

representados pelas seguintes expressoes:

Se:

VP >0,85%xV0



entao:

GA=0

Se:

VP <0,85%xV0

e a proposta for considerada exequivel e aceita, entdo:

GA = (0,85 xV0)— VP

A diferenca entre as duas interpretacdes produz efeitos econdmicos relevantes.
Considere-se, por exemplo, um or¢camento de R$ 1.000.000,00 e uma proposta aceita
de R$ 800.000,00. Pela interpretacdo da Equipe Técnica da Zénite, a garantia
adicional corresponderia a R$ 200.000,00, resultante da diferenga entre o orcamento
integral e a proposta. Pela interpretacao acolhida neste artigo, a garantia seria de R$
50.000,00, correspondente a diferenca entre 85% do orcamento - R$ 850.000,00 e o

valor da proposta vencedora.

A diferenca entre os resultados produzidos pelas duas férmulas sera sempre
equivalente a 15% do orcamento. Além disso, a féormula baseada no valor integral
provocaria uma descontinuidade econdmica: uma proposta exatamente igual a 85%
do orcamento ndo geraria garantia adicional, enquanto uma proposta apenas um
centavo inferior a esse limite produziria garantia equivalente a 15% do orcamento,

acrescida de um centavo.

A férmula adotada e defendida no presente artigo evita essa descontinuidade.
Uma proposta exatamente igual a 85% do orcamento ndo gera garantia adicional,
enquanto uma proposta um centavo inferior produz garantia de apenas um centavo.
A medida que o valor da proposta diminui, a garantia adicional aumenta na mesma

proporcgao.

No limite de 75% do or¢camento, a garantia adicional corresponde a 10% do
valor orcado. Abaixo desse patamar, caso a presuncado de inexequibilidade seja
afastada mediante diligéncia e a proposta seja aceita pela Administracéo, o valor da

garantia seré superior a 10% do orgcamento.
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Tabela 1 — Efeito do limite de 85% em or¢camento de R$ 1.000.000,00

Proposta P?)rrzzrr]rt]léﬁltgo Garantia adicional Resultado
IR$ 860.000,00 | 86%)|| R$ 0,00||N&o incide |
R$ 850.000,00 85% R$ 0,00 l'i\'ﬁi?ei”dde: valor igual ao
IR$ 849.999,99 | 84,999999%)| R$ 0,01]|Incide |
IR$ 800.000,00 | 80%|| R$ 50.000,00|(Incide |
R$ 750.000,00 75% R$ 100.000,00)|Incide

Fonte: elaboracéo propria, com base no art. 59, § 5° da Lei n°® 14.133/2021 e na interpretacdo adotada
pelo TCU (BRASIL, 2024, p. 549).

bY

A doutrina, contudo, apresenta critica contundente a efetividade pratica do
instituto. Ao examinar o art. 59, 8§ 5° da Lei n° 14.133/2021, Justen Filho (2021, p.
742) afirma:

O § 5° contempla solucéo razoavelmente inutil. Determina que, quando a
proposta for reputada como exequivel, mas seu valor for inferior a 85% do
valor or¢cado pela Administracdo, cabera ao licitante vencedor oferecer
garantia especifica. Essa garantia versara sobre a diferenca entre o valor
efetivo da proposta e o montante de 85% do valor orcado. [...]

Essa solugdo € irrelevante, eis que ndo assegura a exequibilidade da
proposta, nem protege a Administracdo contra os efeitos negativos do
inadimplemento. Ou seja, a inexequibilidade ndo produz decorréncias
negativas limitadas ao montante entre a diferenca entre a proposta vencedora
e 0 montante equivalente a 85% do valor or¢cado pela Administragéo.

A passagem reforca, inclusive, a formula acolhida neste artigo, pois Justen
Filho identifica como base de célculo o montante correspondente a 85% do valor
orcado. Sua critica, porém, evidencia os limites funcionais da garantia adicional. O
instrumento ndo demonstra, por si sO, que a proposta € exequivel nem assegura o
ressarcimento integral dos prejuizos decorrentes de eventual inadimplemento.

Isso nédo autoriza o afastamento do comando legal. Uma vez demonstrada a
exequibilidade e aceita a proposta, a Administracdo devera reconhecer a incidéncia
da garantia adicional, calcular o seu valor e registrar a respectiva memaria de célculo.

A efetiva apresentacdo da garantia, contudo, sera exigida do adjudicatério apos
a adjudicacdo e a homologacado da licitacdo e antes da assinatura do contrato,
conforme sera detalhado no item 4.1. Trata-se de protecdo complementar, que nao
substitui o orgamento confiavel, a analise da exequibilidade, a garantia contratual, a

fiscalizagao eficiente nem a adequada gestao de riscos.
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3.4 Garantia adicional e prova de exequibilidade

A demonstracdo da exequibilidade e a prestacdo da garantia adicional
constituem obrigacdes distintas, que ndo se excluem. Como esclarece Torres (2025,
p. 395), “embora o licitante possa suplantar a presuncao de inexequibilidade de sua
proposta, quando abaixo dos limites percentuais definidos pelo legislador, n&o estara
necessariamente desobrigado de apresentar garantia adicional”.

Desse modo, ainda que o licitante demonstre, mediante diligéncia, possuir
condicBes de executar o objeto pelo valor ofertado, permanecera obrigado a prestar a
garantia adicional sempre que sua proposta final aceita for inferior a 85% do valor
orcado pela Administracéo. A superacao da presuncéo de inexequibilidade permite a
manutenc¢do da proposta no certame, mas nao afasta a incidéncia do art. 59, § 5°, da
Lei n°® 14.133/2021.

O art. 59, 8§ 4°, considera inexequiveis nas obras e servicos de engenharia
propostas inferiores a 75% do orgamento.

A jurisprudéncia do TCU passou por oscilacdo. No Acordao 2.198/2023-
Plenario, prevaleceu leitura de inexequibilidade objetiva, sem diligéncia.

Sob a relatoria do Ministro Antonio Anastasia, o Plenario do TCU adotou,
inicialmente, interpretacdo mais rigorosa acerca da inexequibilidade das propostas
apresentadas em licitacdes de obras e servicos de engenharia.

Ao examinar representacdo envolvendo a recuperacdo do muro externo, a
Corte considerou regular a desclassificacéo de proposta inferior a 75% do valor or¢ado
pela Administragéo, entendendo que o art. 59, inciso Ill, combinado com o 8§ 4°, da Lei
n°® 14.133/2021, estabeleceria uma presuncéo absoluta de inexequibilidade.

Nessa linha, o TCU afastou a necessidade de diligéncia para que o licitante
demonstrasse a viabilidade econdmica de sua oferta. A decisdo, entretanto, ndo
examinou de forma sistematica o inciso IV e o 8§ 2° do préprio art. 59, tampouco
enfrentou expressamente o entendimento consolidado, sob a Lei n°® 8.666/1993, na
Sumula n° 262 do TCU, segundo o qual a presuncdo de inexequibilidade possui
natureza relativa.

Em 2024, os Acordaos n° 465 e n° 803 do Plenario passaram a afirmar
orientacdo mais compativel com o caput e o 8§ 2° do proprio art. 59: o percentual

12



estabelece presuncao relativa, devendo o licitante receber a oportunidade de
demonstrar a viabilidade de sua oferta.

A garantia adicional ndo substitui essa demonstragdo. Primeiro, verifica-se se
a proposta € exequivel; depois, se aceita e vencedora, exige-se a garantia. Uma
proposta inviavel deve ser desclassificada nos termos do art. 59, incisos Ill e IV. Nao
ha garantia capaz de transformar preco inexequivel em preco exequivel. Em sentido
inverso, se uma oferta inferior a 75% for considerada exequivel apos diligéncia,
permanecera sujeita ao art. 59, 8§ 5°, porque também estaré abaixo de 85%.

A prova de exequibilidade deve ser concreta: planilha detalhada, produtividade,
contratos anteriores comparaveis, cotacbes de insumos, disponibilidade de
equipamentos, estoque, regime tributario, logistica, custos indiretos e margem
compativel.

Declaracéo genérica do licitante ou aceitacdo fundada apenas na confianca do

agente ndo satisfaz o dever de motivacao exigido pelos arts. 5° e 59, § 2°.

4 APLICACAO PRATICA: PROCEDIMENTO, CALCULOS E EXEMPLOS

4.1 Roteiro para o agente de contratacdo, o pregoeiro, a comissao de

contratacdo e a equipe técnica

A aplicacao segura comeca na fase preparatoria, e ndo durante a disputa ou o
julgamento. O estudo técnico preliminar (ETP) e o termo de referéncia (TR) ou o
projeto basico (PB) devem classificar adequadamente o objeto, identificar os riscos e
sustentar o orcamento.

O edital precisa reproduzir os parametros de 75% e 85%, indicar a férmula da
garantia adicional, esclarecer a possibilidade de cumulacdo e o momento de
apresentacao, prever documentos e prazos e harmonizar a clausula com a minuta
contratual. Essa providéncia concretiza o planejamento do art. 18 e o principio da
vinculacdo ao instrumento convocatério previsto no art. 5°.

Durante o julgamento da proposta, o0 agente ou a comissao de contratacéo deve
comparar a proposta final negociada com o orgcamento da Administragéo. Se o preco
estiver abaixo de 75%, deve-se oportunizar ao licitante a demonstragcdo da
exequibilidade; se estiver entre 75% e menos de 85%, a proposta ndo se torna

inexequivel apenas em razdo do percentual, sem prejuizo do exame dos elementos
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previstos no art. 59, § 3°. Confirmada a viabilidade, registra-se no processo a memaoria
de calculo da garantia adicional. Nesse momento, a Administracdo apenas reconhece
a incidéncia da obrigagéo, apura o valor e da ciéncia ao licitante. A apresentacéo da
garantia, entretanto, ocorrera apdés a adjudicacdo e a homologacdo da licitacao,
mediante convocacédo do adjudicatario, e devera anteceder a assinatura do contrato
administrativo.

Quando houver opgéo pelo seguro-garantia, deverd ser assegurado o prazo
minimo de um més, contado da homologacao da licitacdo e anterior a assinatura do
contrato, conforme o art. 96, 8 3°, da Lei n® 14.133/2021. Para as demais modalidades,
o instrumento convocatério devera estabelecer prazo razoavel, igualmente
compreendido entre a homologacdo e a assinatura do contrato. Trata-se de
interpretacdo sistematica que harmoniza o art. 59, 8 5°, com o regime geral das
garantias e com a convocacao para a contratacao prevista no art. 90 da Lei.

A garantia apresentada deve ser conferida pela unidade responsavel pela
formalizacdo contratual, com o apoio das areas técnica, juridica ou financeira, quando
necessario, quanto ao emissor, ao valor, a vigéncia, a cobertura, a autenticidade e as
condicBes de execucao.

Na gestdo contratual, a garantia deve permanecer vigente durante o periodo
de risco que pretende cobrir. Alteracdes do valor ou do prazo contratual exigem
analise sobre atualizacdo, endosso ou recomposicao. Ao final, a liberacdo ou
restituicdo observa a fiel execucdo ou a extingdo por culpa exclusiva da
Administracdo, conforme art. 100. A garantia ndo deve permanecer retida sem
fundamento, mas também né&o pode ser liberada antes de cumpridas as obrigacdes

cobertas.

4.2 Exemplos numéricos essenciais

Exemplo 1 — Proposta exatamente em 85%: ndo ha garantia adicional.
Orcamento: R$ 2.000.000,00.
Limite de 85%: R$ 1.700.000,00.
Proposta vencedora: R$ 1.700.000,00. Como a lei alcanga proposta inferior a
85%, a igualdade n&do aciona o art. 59, § 5°.
Garantia adicional: R$ 0,00.
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Exemplo 2 — Proposta em 84%: calculo correto e calculo incorreto.
Orcamento: R$ 2.000.000,00.
Proposta: R$ 1.680.000,00. Como a proposta é inferior a R$ 1.700.000,00, incide
a garantia adicional.
Calculo: 85% de R$ 2.000.000,00 = R$ 1.700.000,00.
Garantia adicional: R$ 1.700.000,00 - R$ 1.680.000,00 = R$ 20.000,00.

Exigir R$ 320.000,00 (R$ 2.000.000,00 - R$ 1.680.000,00) pela diferenca entre o

orcamento integral e a oferta contraria o art. 59, § 5°.

Exemplo 3 — Garantia de proposta nédo interfere na garantia adicional.
Orcamento de uma obra: R$ 1.000.000,00.
Proposta vencedora: R$ 800.000,00. O edital também exigiu garantia de proposta
de 1% do valor estimado, equivalente a R$ 10.000,00.
O limite de 85% € R$ 850.000,00.
Garantia adicional: R$ 850.000,00 - R$ 800.000,00 = R$ 50.000,00.

Os R$ 10.000,00 da garantia de proposta néo serdo deduzidos, compensados ou
aproveitados. Portanto, € incorreto exigir apenas R$ 40.000,00. A garantia de proposta
segue o art. 58; a adicional, o art. 59, § 5°.

Exemplo 4 — Cumulagdo com garantia contratual de 5%.
Orgamento: R$ 5.000.000,00.
Proposta: R$ 4.000.000,00, equivalente a 80% do orcamento.
O limite de 85% é R$ 4.250.000,00.
Garantia adicional: R$ 250.000,00.
Garantia contratual: 5% de R$ 4.000.000,00 = R$ 200.000,00.

Protecdo total: R$ 450.000,00. Os valores ndo devem ser fundidos

conceitualmente, pois decorrem dos arts. 59, § 5°, e 98.
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Exemplo 5 — Proposta no limite de 75%.
Orcamento: R$ 1.200.000,00.
Proposta: R$ 900.000,00, exatamente 75%.

O art. 59, § 4°, alcanca valores inferiores a 75%; portanto, o percentual exato ndo
gera a presuncao relativa. A garantia adicional, contudo, € devida: 85% do orcamento
corresponde a R$ 1.020.000,00; logo, R$ 1.020.000,00 - R$ 900.000,00 = R$
120.000,00. Os responsaveis pelo julgamento continuam obrigados a verificar o preco

global, os quantitativos e os itens relevantes.

Exemplo 6 — Proposta abaixo de 75% que demonstra exequibilidade.
Orcamento: R$ 10.000.000,00.
Proposta: R$ 7.000.000,00, equivalente a 70%. O responsavel pelo julgamento
realiza diligéncia com base no art. 59, § 2°, e o licitante comprova, de maneira
documentada, produtividade, estoque e contratos similares.

Se a proposta for aceita, a garantia adicional sera R$ 8.500.000,00 - R$
7.000.000,00 = R$ 1.500.000,00. Se houver garantia contratual de 5%, acrescentam-
se R$ 350.000,00, totalizando R$ 1.850.000,00. Caso a exequibilidade ndo seja
comprovada, a proposta sera desclassificada; ndo se pede garantia para “salvar’

oferta inviavel.

Exemplo 7 — Licitacdo de servico comum sem natureza de engenharia.
Orcamento de servico de alimentagédo: R$ 1.000.000,00.
Proposta: R$ 700.000,00.

Ainda que a oferta corresponda a 70% do orcamento, o art. 59, 88 4° e 5°, néo
pode ser automaticamente transportado para o objeto. A Administracdo podera
diligenciar sobre a exequibilidade com base no art. 59, incisos lll e IV, e § 2°, mas néo
exigird a garantia adicional, exclusiva das licitacdes de obras e servi¢cos de engenharia
segundo a interpretacdo defendida neste artigo. Essa foi a linha aplicada pelo TCE-
SP no TC-017038.989.25-7.
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Exemplo 8 — Julgamento por lotes.
Uma concorréncia possui trés lotes autbnomos, com adjudicacéo independente.
A empresa venceu apenas o lote 2, cujo orcamento é de R$ 3.000.000,00, por R$
2.400.000,00.
A analise deve usar o orcamento do lote adjudicado: 85% de R$ 3.000.000,00 =
R$ 2.550.000,00. A garantia adicional serd R$ 150.000,00. Usar o orgamento
global dos trés lotes imporia 6nus sobre parcelas ndo contratadas e afrontaria a

proporcionalidade e a competitividade.

4.3 Estudo de caso: TCE-PR e orcamento superestimado

O Acoérdao n° 597/2026 do Tribunal Pleno do TCE-PR examinou concorréncia
do Municipio de Reboucas para implantacdo de sistemas fotovoltaicos. O valor
maximo era R$ 1.686.089,00 e a proposta vencedora, R$ 900.000,00. O processo
reuniu parecer técnico, contratos anteriores e outros documentos capazes de
demonstrar a exequibilidade.

O Tribunal reconheceu, porém, inadequac¢do do orcamento e auséncia da
garantia adicional, recomendando ao Municipio a observancia dos 88 4° e 5° do art.
59 (PARANA, 2026).

O acoérdéo néo fixou o valor da garantia. Aplicando-se, por inferéncia do autor,
a formula, 85% de R$ 1.686.089,00 corresponde a R$ 1.433.175,65; subtraida a
proposta de R$ 900.000,00, a garantia seria de R$ 533.175,65.

O resultado confirma duas providéncias independentes: corrigir a
orcamentacao nos termos do art. 23 e, se a oferta aceita permanecer abaixo de 85%

do orcamento valido, exigir a garantia do art. 59, 8§ 5°.

4.4 Clausula-modelo para o edital

A redacdo a seguir pode ser ajustada as peculiaridades do objeto, a

regulamentacao do ente e a minuta de contrato:

Nesta licitacdo destinada a contratagédo de obra ou servigco de engenharia,
serd exigida garantia adicional do licitante declarado vencedor cuja proposta
final aceita seja inferior a 85% (oitenta e cinco por cento) do valor or¢ado
pela Administragéo, nos termos do art. 59, § 5°, da Lei n® 14.133/2021 e da
orientacdo do TCU.

O valor da garantia adicional sera calculado pela seguinte formula:

GA = (0,85 x VO) — VP
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em que:

GA = valor da garantia adicional;
VO = valor orcado pela Administracao para o objeto ou lote;
VP = valor da proposta final aceita.

A garantia adicional somente sera exigida quando VP < 0,85 x VO. Se a
proposta corresponder exatamente a 85% ou superar esse percentual, ndo
havera garantia adicional.

Concluidas as fases de julgamento e habilitacdo e encerrada a fase
recursal, o objeto sera adjudicado ao licitante vencedor e a licitacdo sera
homologada pela autoridade competente. Apds a adjudicacdo e a
homologacéo, o adjudicatario sera convocado para apresentar a garantia
adicional no prazo estabelecido neste edital, como condi¢cdo prévia a
assinatura do contrato ou a retirada do instrumento equivalente.

Na hipo6tese de opcédo pelo seguro-garantia, sera assegurado prazo
minimo de um més, contado da homologagcdo da licitacdo e anterior a
assinatura do contrato, conforme o art. 96, 8§ 3°, da Lei n°® 14.133/2021. Para
as demais modalidades, sera observado o prazo fixado no edital, igualmente

anterior a formalizagdo contratual.

A eventual garantia de proposta prestada nos termos do art. 58 da Lei n°®
14.133/2021 nao substituira, reduzira, compensara nem interferira no calculo
da garantia adicional. A obrigagéo subsistird ainda que o edital ndo tenha
exigido garantia contratual.

A memoria de célculo deverd registrar o valor orgado pela Administracéo, o
montante correspondente a 85% desse orcamento, o valor da proposta final
aceita e a diferenga apurada. A garantia adicional observara, no que forem
compativeis, as modalidades, condigdes e regras previstas neste edital e nos
arts. 96 a 102 da Lei n° 14.133/2021.

A clausula néo deve limitar-se a copier e colar o § 5°. E recomendavel informar
a formula, os prazos, as modalidades admitidas, o 6rgéo responsavel pela validagéo,
as condicOes de atualizacéo e a forma de liberacdo. Se ndo houver garantia contratual
facultativa, a redacao deve deixar claro que a inexisténcia desta ndo afasta a garantia

adicional legal. O objetivo & prevenir surpresa, pedidos de esclarecimento,

impugnacao, recurso e atraso na assinatura.
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5 QUESTOES CONTROVERTIDAS E CAUTELAS NECESSARIAS

5.1 Omisséao da garantia no edital

A garantia adicional resulta diretamente da lei, mas sua auséncia no edital cria
conflito entre os principios da legalidade e da vinculacdo ao instrumento convocatorio.

A solucdo preventiva é inequivoca: o edital deve prever a exigéncia, a férmula
e 0s prazos. Se a omissao for identificada antes da abertura da sessdo publica, o
instrumento deve ser corrigido e, quando a alteracdo afetar a formulacdo das
propostas ou da documentacao de habilitacdo, republicado com reabertura do prazo,
conforme o art. 55, § 1°.

Se a omissdo for descoberta somente apdés a fase de julgamento, a
Administracdo deve avaliar, junto a assessoria juridica, se a correcdo pode ocorrer
sem surpresa nem restricAo a competicdo. Nado é recomendavel simplesmente
renunciar a garantia obrigatoria, tampouco impor ao vencedor custo que ele nado

poderia conhecer ao formular o prego.

5.2 A garantia como custo e a protecdo da competitividade

Garantias tém custo financeiro para o licitante. Seguro, fianga, imobilizacéo de
dinheiro e titulo de capitalizacéo afetam capital de giro e preco. A Lei aceita esse custo
nas propostas abaixo de 85% porque identifica risco superior. Essa op¢do nao
autoriza exigéncias acessorias, modalidade Unica sem base legal, prazo inexequivel
ou cobertura maior que a diferenca entre 85% do orgcamento e a proposta. A
Administracdo deve proteger o erario sem criar barreiras artificiais, em consonancia
como art. 11.

Paiva (2025) chama atencédo para a tenséo entre seguranca e competitividade
nas garantias de obras e servicos de engenharia. A resposta adequada ndo esta em
ignorar o comando legal, mas em aprimorar orcamento, matriz de riscos, projeto,
julgamento e fiscalizacdo. Garantia € uma camada de protecdo; ndo substitui projeto

bem elaborado, selecdo técnica, gestdo contratual ou responsabilizacéo.

5.3 Recusa em prestar a garantia

Se o adjudicatario, apés a homologacdo e regularmente convocado, nao

apresentar a garantia adicional no prazo estabelecido no edital, a assinatura do
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contrato ficara impedida. A Administracdo devera registrar a ocorréncia, assegurar o
contraditorio quando cabivel e adotar as providéncias previstas nos arts. 90 e 155 da
Lei n® 14.133/2021.

A consequéncia ndo deve ser automética e dissociada do edital, sobretudo
quando houver duvida sobre prazo, modalidade ou valor. Confirmada a recusa
injustificada, poderd haver perda do direito a contratacdo, convocacdo dos
remanescentes e apuracdo de infracdo administrativa, sem prejuizo da execuc¢do da

garantia de proposta, se ela tiver sido exigida nos termos do art. 58.

5.4 Alteragdes contratuais e liberacao

A Lei ndo detalha a recomposicéo da parcela adicional diante de alteracbes
contratuais. Acréscimos, supressdes, prorrogacdes e reequilibrios devem ser
examinados e motivados caso a caso, considerando o or¢camento valido, o preco
aceito, a finalidade da cobertura e o edital. A liberacdo observara o art. 100 e néao
ocorrera enquanto subsistirem obrigacdes cobertas, apuracdo ou dano pendente de
quantificacao.

6 CONCLUSAO

A garantia adicional do art. 59, § 5°, responde ao risco de propostas inferiores
ao orcamento nas licitagdes de obras e servigos de engenharia. Nao se confunde com
a garantia de proposta do art. 58: mesmo quando prestada pelo vencedor, esta nao
substitui, reduz, compensa ou interfere no calculo adicional. Também é distinta da
garantia contratual dos arts. 96 a 102, embora com ela possa coexistir.

A regra é vinculada: proposta vencedora aceita inferior a 85% do or¢gamento
vélido gera garantia adicional. Conforme a obra Licitagfes & Contratos: Orientagcdes
e Jurisprudéncia do TCU, a formula é 85% do orcamento menos a proposta. Por isso,
preco exatamente igual a 85% n&o aciona a garantia, enquanto valor um centavo
inferior produz obrigagédo de um centavo. No patamar de 75%, a cobertura adicional
corresponde a 10% do orcamento.

A incidéncia nas licitagcbes de obras e servicos de engenharia decorre da
posicdo sistematica do art. 59 e da referéncia ao licitante vencedor, embora a lei
empregue o termo “contratagdées”. O TCE-SP afasta a aplicacdo a servi¢os gerais; o

TCE-PR confirma que a prova de exequibilidade ndo elimina a garantia; e o TCU
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reconhece a oportunidade de demonstracdo da exequibilidade abaixo de 75%, sem
dispensar a cobertura da proposta aceita.

A sequéncia recomendada é: classificar adequadamente o objeto; construir
orgcamento confiavel; prever a garantia adicional no edital; avaliar a exequibilidade;
calcular a diferenca entre 85% do orcamento e a proposta; registrar a memoria de
calculo; adjudicar o objeto; homologar a licitagdo; convocar o adjudicatario para
apresentar a garantia; conferir o instrumento apresentado; e somente entdo assinar o
contrato.

Durante a execucado, cabera a Administracdo acompanhar a vigéncia da
garantia, exigir sua atualizacdo quando necessaria e libera-la conforme o art. 100 da
Lei n® 14.133/2021.

A Lein® 14.133/2021 n&o pune o desconto: admite a proposta vantajosa, exige
prova quando houver davida e reforca a protecdo mediante aplicacéo fiel, motivada e

transparente de seus parametros.
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