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GRUPO I - CLASSE V — Plenario

TC 016.359/2025-9

Natureza(s): Relatorio de Auditoria
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RELATORIO

Trata-se de auditoria de conformidade, com aspectos operacionais, realizada com o objetivo de
verificar se os sistemas informatizados referentes a contratacdes por meio de Sistema de Registro de Pregos
(SRP), no ambito do Governo Federal, estdo aderentes as disposi¢des da Lei 14.133/2021 e do Decreto
11.462/2023.

2. Transcrevo, a seguir, o relatorio elaborado pela Unidade de Auditoria Especializada em
Contratagoes:

1. “Buscou-se examinar se a utiliza¢do do Sistema de Registro de Pregos tem
exposto a Administra¢do e a sociedade a riscos relevantes, especialmente nas adesoes a atas, como
superestimagdo deliberada de quantitativos, atuag¢do de intermedidrios e contrata¢do de objetos
complexos sem estudo técnico preliminar adequado. Essas fragilidades podem resultar em
sobrepreco, direcionamento, contrata¢oes antieconomicas e perda de eficiéncia, comprometendo a
transparéncia, a legalidade e a confianga social no modelo do SRP.

2. Nessa linha, avaliou-se a conformidade da operacionalizagdo do Sistema de
Registro de Pregos, com foco nos sistemas SRP Digital e Gestdo de Atas, no admbito do Ministério da
Gestdo e da Inovagio em Servigos Publicos (MGI) e de orgaos gerenciadores federais e

participantes e aderentes de qualquer esfera, considerando os dados disponiveis no periodo de
191/2023 a 30/6/2025.

3. Durante a fase de planejamento, formulou-se nove questoes de auditoria,
considerando os riscos mais relevante identificados. As questoes abrangeram aspectos tais como a
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superestimativa da demanda, barriga de aluguel, adesoes sem planejamento, extrapolagdo dos
limites quantitativos de adesdo, tempestividade das adesoes, tratamento dos quantitativos nas
prorrogagoes de vigéncia das atas, justificativas para a permissdo ou vedag¢do de adesoes,
modifica¢do dos pregos registrados, adequagdo do SRP aos objetos contratados e comparagdo do
SRP com os contratos continuos. O detalhamento das questoes e dos riscos consta na Matriz de
Planejamento..

4. Foram utilizados critérios estabelecidos na Lei 14.133/2021, no Decreto
11.462/2023, em instrugcoes normativas da Secretaria de Gestdo e Inovagdo do MGI (Seges/MGI),
tais como a IN Seges/MGI 58/2022, o Manual de Licitagoes e Contratos do Tribunal de Contas da
Uniao (TCU) e na jurisprudéncia do TCU sobre planejamento, vantajosidade, limites de adesdo,
execugdo das atas e controle de pregos, incluindo principios de seguranga juridica, eficiéncia,
economicidade e transparéncia.

5. A metodologia adotada incluiu tratamento de bases de dados fornecidas pelo
MGI, analise documental, inspegdo direta dos sistemas, revisdo de justificativas de adesdo, amostra
de atas, comparagoes entre funcionalidades do sistema e o arcabougo normativo, além de coleta de
informagoes junto a orgdos gerenciadores, participantes e aderentes e aos orgdaos superiores por
meio de oficios e questiondrios eletronicos. Os métodos e procedimentos aplicados estdo detalhados
nos Papeis de Trabalho 8.1 a 8.10 (pegas 425 a 439).

6. As limitagcoes identificadas ao longo dos papéis de trabalho decorreram,
predominantemente, de restri¢coes sistémicas, informacionais e operacionais nos sistemas
governamentais analisados, incluindo a ndo localiza¢do de documentos para andlise (como ETPs e
TRs), inexisténcia de campos obrigatorios essenciais (por exemplo, justificativas de adesdo,
categorias de objeto, local de fornecimento, data efetiva das adesoes), registros inconsistentes ou
incompletos (como valores negativos, divergéncias entre bases, variagoes irregulares de saldos e
incompatibilidades entre documentos e dados sistémicos) e indisponibilidade de informagoes
fundamentais para a verificagdo dos quantitativos registrados, executados e modificados. Soma-se
a isso a baixa rastreabilidade das prorrogagoes, a impossibilidade de isolar tipos de modificagoes e
a dificuldade de extra¢do autonoma de bases completas. Como consequéncia, alguns procedimentos
previstos, especialmente a analise documental de ETPs e TRs, a verificagdo das execugoes e andlise
das justificativas de quantitativos, tiveram seu escopo reduzido ou inviabilizado, restringindo
amostras, impedindo generalizagoes e condicionando algumas andlises a avaliagoes qualitativas ou
teoricas. Mais detalhes sobre as limitagoes e seus impactos constam no texto de cada um dos papéis
de trabalho mencionados no pardgrafo anterior.

7. Os trabalhos foram realizados em conformidade com as Normas de Auditoria do
Tribunal de Contas da Unido — NAT (Portaria-TCU 280/2010), em alinhamento com as Normas
Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI).

8. O relatorio esta organizado em capitulos que tratam da visdo geral do objeto, dos
achados estruturados conforme a fase do processo e os atores envolvidos (gerenciadores,
participantes e aderentes), de outros aspectos relevantes do SRP, da conclusdo com sintese das
fragilidades identificadas e das consequéncias observadas, e das propostas de encaminhamento
destinadas a aprimorar os sistemas sob gestao do MGI e as praticas de planejamento e execu¢do das
atas no ambito da Administracdao Publica Federal.

9. O Sistema de Registro de Precos (SRP) tem como objetivo otimizar as
contratagoes publicas por meio de um procedimento que permite a sele¢do prévia de fornecedores e
a aquisi¢do futura de bens e servicos de forma planejada, padronizada e economicamente vantajosa.
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Entre seus objetivos especificos, destacam-se a racionaliza¢do dos processos de compras, a
celeridade nas contratagoes, a obtengdo de ganhos de escala, o aprimoramento do planejamento
logistico e or¢amentdario, e o incentivo a competitividade. Ainda, o SRP serve a finalidades implicitas
relevantes, como assegurar continuidade das atividades administrativas, padronizar itens, promover
transparéncia e controle, fortalecer o planejamento conjunto entre orgaos e permitir flexibilidade em
situagoes emergenciais.

10. A4 condugdo do objeto envolve diversos atores, com papéis complementares. A
Secretaria de Gestdo e Inova¢do do Ministério da Gestao e da Inovagdo em Servigos Publicos exerce
a coordenag¢do normativa e técnica, enquanto os 0rgdos gerenciadores sdo responsdveis pela
condugdo dos processos compras (licitagoes ou contratagoes diretas) e gerenciamento das atas de
registro de precos. Os orgdos participantes integram a demanda desde a fase de planejamento e os
orgdos ndo participantes, quando autorizados, podem aderir as atas como caronas. Outros agentes
relevantes incluem fornecedores, orgdos de controle e a sociedade civil organizada, aléem de
usuarios finais que dependem dos bens e servicos adquiridos pelas entidades publicas. A analise de
partes interessadas revela diferentes niveis de influéncia e interesse, variando de atores com alto
poder decisorio, como o MGI e os orgdos de controle, até beneficidrios finais da politica publica,

como a sociedade.
Tabela 1: Partes Interessadas

Manter satisfeito Gerenciar de perto
Congresso Nacional MGI (SEGES)
= Orgdos de Controle Orgdos Gerenciadores
)
=
Lﬁ Monitorar Manter informado
q r
% Sociedade (publico em geral) Orgdos Participantes
~
Midia Orgdos Ndo Participantes
(Carona)
Fornecedores
Sociedade Civil Organizada

INTERESSE

11. O marco regulatorio do SRP estd fundamentado na Lei 14.133/2021,
especialmente nos arts. 82 a 86, que instituem o registro de pre¢os como procedimento auxiliar das
contratagoes publicas. No ambito federal, o Decreto 11.462/2023 regulamenta o processo,
disciplinando a operacionalizagdo do SRP Digital, da inteng¢do de registro de pregos, dos limites de
adesdo e da execug¢do por meio do modulo Gestdo de Atas. Instrucoes Normativas da Seges
complementam a disciplina, como a IN 58/2022, sobre Estudos Técnicos Preliminares, e a IN
65/2021, que trata da pesquisa de pregos. A jurisprudéncia do TCU também é referéncia importante,
com destaque para os Acorddos 894/2021- TCU-Plenario, Rel. Min. Benjamin Zymler e 2.630/2024-
TCU-Plendario, Rel. Min. Marcos Bemquerer.

12.  Quanto ao historico, o SRP evoluiu significativamente desde sua introdu¢do na
Lei 8.666/1993. O Decreto 2.743/1998 inaugurou sua regulamentagdo, seguido pelos Decretos
3.931/2001 e 7.892/2013, que expandiram o uso do SRP e disciplinaram aspectos estruturantes,
como as adesoes e a intengdo de registro de pregos. Em 2018, o Decreto 9.488 ajustou limites e
condicionantes. A nova Lei de Licitagoes reposicionou o SRP em um marco normativo mais amplo e
o Decreto 11.462/2023 consolidou sua forma atual, integrando o SRP Digital e o modulo Gestdo de
Atas.

Figura 1: Evolucdo histérica das normas sobre SRP
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Fonte: elaboragao propria

13. Os beneficiarios do SRP incluem orgaos e entidades da Administra¢ao Publica,
que podem realizar contrata¢oes de maneira mais eficiente, fornecedores que passam a ter maior
possibilidade de demanda e, principalmente, a sociedade, que se beneficia de compras publicas mais
economicas, transparentes e planejadas. Os principais produtos entregues pelo SRP abrangem atas
de registro de pregos estruturadas, padronizadas e vinculadas a processos de contratagdo mais
céleres, aléem das contratagoes derivadas dessas atas, que representam parcela significativa do
volume de aquisi¢do publica no pais.

14.  Os principais resultados associados ao objeto podem ser aferidos por meio de
indicadores do Painel do PNCP, que, entre 171/2023 e 30/6/2025, registrou cerca de R$ 970,9
bilhoes, distribuidos em aproximadamente 301,5 mil contratagoes e 12 milhoes de itens, sendo
operacionalizados por 179 sistemas diferentes. Esses numeros revelam a relevancia do SRP dentro
da estratégia de contratagoes publicas federais e justificam a necessidade de sistemas robustos,
controles adequados e governanga estruturada.No que se refere aos sistemas estruturantes, incluem-
se o ETP Digital e TR Digital, utilizados no planejamento da licita¢do ou contratagdo direta; o SRP
Digital, utilizado na fase de licitagdo e montagem da ata; e o modulo Gestdo de Atas, utilizado na
execugdo da ata. Esses sistemas, principais objetos da auditoria, registraram cerca de R$ 337,8
bilhoes, distribuidos em aproximadamente 76,9 mil contratagoes e 2,6 milhoes de itens no mesmo
periodo de 171/2023 a 30/6/2025.

ACHADOS DE AUDITORIA

15. A presente auditoria identificou um conjunto de achados que foram organizados
de forma a refletir, simultaneamente, a etapa do processo de contratagdo em que cada situagdo se
manifesta e o ator diretamente responsavel ou impactado por ela. Essa estrutura¢do busca facilitar a
compreensdo do leitor sobre como e em que momento as distor¢oes observadas influenciam o
funcionamento do Sistema de Registro de Precos, permitindo uma leitura mais logica, coerente e
alinhada a pratica administrativa. Os detalhes sobre os achados constam do Apéndice B — Matriz de
Achados.

16. Assim, os achados foram organizados sequencialmente considerando duas grandes
fases:

a) fase preparatoria: correspondente ao momento em que o orgao conduz o planejamento
24
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da licitagdo ou contratagdo direta, definindo elementos essenciais como estudo técnico preliminar,
estimativa de pregos, condi¢oes de participagdo, regras de adesdo e demais aspectos estruturantes
da futura ata; e

b) fase de execucdo: correspondente ao periodo posterior a formaliza¢do da ata de
registro de pregos, no qual se desenvolvem a gestdo da ata, a solicita¢do e autoriza¢do de adesoes, o
acompanhamento dos quantitativos, a execu¢do das contratagoes derivadas, a prorrogagdo da
vigéncia e as modificag¢oes dos pregos registrados.

17.  Os atores considerados nesta auditoria correspondem as unidades
administrativas que desempenham papéis distintos dentro do Sistema de Registro de Pregos. O
gerenciador é o orgdo responsavel pela condugdo da fase preparatoria da contratagdo, pela
coordenagdo da ata de registro de pregos e pela gestdo centralizada das informagoes ao longo de
sua vigéncia. Os participantes sdo os orgdos que integram a ata desde sua formagdo, assumindo
compromissos de quantitativos e compartilhando as condig¢oes pactuadas no certame. Ja os ndo
participantes sdo os 0rgaos externos a ata original que, em momento posterior, podem solicitar
adesdo mediante autorizagdo do gerenciador, com vistas a suprir suas necessidades de contratagdo.
Cada um desses atores possui responsabilidades especificas e distintas interfaces com o sistema,
sendo essa diferenciagdo essencial para a adequada andlise dos achados.

18. Ao adotar essa logica (fase do processo e ator envolvido), busca-se oferecer ao
leitor uma visdo integrada das fragilidades encontradas ao longo do ciclo de vida do Sistema de
Registro de Precos, evidenciando de que modo elas se conectam, repercutem entre si e
comprometem, em diferentes graus, a eficiéncia, a transparéncia, a conformidade e a seguranga
Jjuridica das contratagoes publicas.

ACHADOS DA FASE PREPARATORIA

AUSEZVCIA DE MECANISMOS DE PESQUISA DE ETP E
CLASSIFICACAO INADEQUADA DO OBJETO

falta de mecanismos de pesquisa eficientes no Sistema ETP Digital e a classificacdo limitada
do objeto no Contratos.gov.br dificultam a localizacdo de Estudos Técnicos Preliminares

(ETP) especificos, contrariando a Lei 14.133/2021. Isso prejudica os gestores, pois inviabiliza
consultas a ETPs semelhantes, compromete a fundamentacgao técnica das estimativas e reduz a
transparéncia, rastreabilidade e aprendizado institucional no Sistema de Registro de Precos.

19.  Durante os exames realizados pela equipe de auditoria, verificou-se que, mesmo
quando se dispunha de todos os elementos necessarios, como o numero da ata, numero da compra,
descricdo do objeto e demais identificadores, a busca no repositorio do ETP Digital retornava
longas listas de arquivos, sem qualquer forma de filtragem aléem do codigo da Uasg responsavel pela
elaboragdao do documento, o que obriga o gestor a navegar por dezenas ou centenas de ETPs sem
qualquer pista sobre qual corresponde a contratacdo desejada. Esse comportamento foi observado
tanto nas tentativas conduzidas pela equipe de auditoria quanto pelo proprio Ministério da
Gestdo e da Inovagcdo em Servicos Publicos (MGI), que, quando solicitado, ndo conseguiu
localizar ETPs selecionados em amostra, mesmo tendo acesso integral ao sistema.

20. A tabela a seguir sintetiza a limita¢do observada e demonstra como a auséncia de
metadados impede a individualiza¢do dos documentos:

Tabela 2: Pardmetros disponiveis e necessdrios para localizar ETPs

Elemento de Esta E necessdrio para E um filtro
identifica¢do do ETP disponivel para pesquisa? individualizacdo do doc to? relevante para andlise tematica?
Codigo da v~ Sim v~ Sim v Sim
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Uasg

Numero da X Néo v Sim v Sim
Ata

Niitmero da X Néo v~ Sim v~ Sim
Compra

Niimero do X Néo v Sim v Sim
Processo

Categoria do X Nao X Ndo v Sim
Objeto

Objeto da X Naéo X Néo v~ Sim
Contratagio

Fonte: elaborado pela equipe de auditoria, a partir de testes realizados no Sistema ETP Digital.

21.  Além dessa limitag¢do, constatou-se que o Contratos.gov.br classifica o objeto
apenas como ‘“‘servi¢o” e “material”, sem observar as categorias previstas no art. 6°, inciso XLV, e
no art. 82, § 5° da Lei 14.133/2021, que distinguem servi¢cos em geral, servi¢os de engenharia,
obras, aquisi¢do de bens e locagdo de bens. Essa incompletude impacta diretamente a organiza¢do
das informagoes, pois impede identificar, com precisdo, o tipo de objeto tratado, dificultando
analises comparativas entre contratagoes semelhantes.

22.  Essas limitagoes, somadas, tém efeitos significativos sobre a governanga do
Sistema de Registro de Precos. A impossibilidade de localizar ETPs especificos, por si sO, constitui
um efeito real de relevancia imediata, observado ja durante a auditoria: inviabilizou-se o acesso as
Justificativas técnicas que deveriam fundamentar a defini¢do dos quantitativos registrados. Tal
dificuldade ndo é restrita ao ambiente de fiscalizag¢do, ela também afeta os gestores no cotidiano,
reduzindo sua capacidade de consultar experiéncias anteriores, identificar padroes de consumo ou
adotar solugoes que ja se mostraram viaveis. Sem esses elementos, a elaborag¢do das estimativas
tende a ocorrer com menor precisdo, maior incerteza e maior propensdo a repeti¢cdo de erros.

23. O impacto dessa limitagdo sobre os gerenciadores é especialmente relevante, pois
sdo eles os responsaveis por consolidar as intengoes de consumo dos participantes e por estabelecer
parametros que orientardo a execu¢do de contratagoes derivadas. Entretanto, sem acesso a ETPs de
contratagoes semelhantes, o gerenciador perde a possibilidade de comparar estimativas, revisar
fundamentos utilizados anteriormente, identificar inconsisténcias recorrentes ou aplicar critérios
consolidados de dimensionamento. Os participantes, por sua vez, também sdo prejudicados, pois
ficam sem referéncias que possam subsidiar suas proprias estimativas de consumo, comprometendo a
qualidade do planejamento compartilhado.

24. A auséncia de classificagdo adequada do objeto agrava esses efeitos. Sem o
registro das categorias previstas na legislacdo, o sistema ndo permite distinguir um ETP de obra,
por exemplo, de um ETP de servico comum, nem permite relacionar licitagoes semelhantes ou
agrupar documentos por natureza da contrata¢do. Essa falta de estruturagdo inviabiliza andlises
temdaticas, reduz a capacidade de identificar padroes e impede a constru¢do de bases de
conhecimento que poderiam servir de apoio as decisoes dos gestores.

Figura 6: Exemplo ilustrativo de pesquisa pela categoria do objeto.

Categoria do Objeto

Servicos em geral -

Servicos em geral
Servicos de engenharia
Obras

Aquisicdo de bens
Locac3o de bens
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Fonte: imagem gerada por I4

25. A causa central da situa¢do encontrada estd na concep¢do original do Sistema
ETP Digital, que foi implementado como um repositorio estdtico, sem mecanismos de indexagao,
categorizagdo ou busca textual que permitam recuperar documentos especificos. O sistema ndo exige
metadados minimos, ndo associa o ETP a ata ou a compra correspondente e ndo realiza classifica¢do
conforme as categorias da Lei 14.133/2021. Tal modelagem impede que o sistema cumpra sua
finalidade como instrumento de governanga e suporte ao planejamento.

26.  Diante desse cenario, propoe-se recomendar ao MGI que desenvolva filtros de
pesquisa no Sistema ETP Digital que permitam localizar ETPs por parametros essenciais, tais como
numero da ata, numero da compra, numero do processo, alem do numero da Uasg, que ja existe,
bem como a inclusdo, no Contratos.gov.br, do campo referente a categoria do objeto conforme
previsto nos arts. 6°, inc. XLV, e 82, §5°da Lei 14.133/2021, c/c arts. 2°, inc. I, e 3°, paragrafo unico,
do Decreto 11.462/2023: servicos em geral, servi¢os de engenharia, obras, aquisicdo de bens e
locacao de bens.

27.  Essas medidas permitirdo organizar o repositorio de forma consistente,
fortalecendo a rastreabilidade e permitindo que gestores, auditores e cidaddos compreendam o
historico de fundamentos que sustentam o dimensionamento das contratagoes publicas.

28.  Outros beneficios esperados incluem a melhoria da qualidade técnica das
estimativas de quantitativos, maior eficiéncia e seguran¢a no processo decisorio, fortalecimento do
aprendizado institucional e aumento da transparéncia e governanga sobre os documentos
armazenados. Ademais, o aperfeicoamento do ETP Digital e do Contratos.gov.br tornara o Sistema
de Registro de Pregos mais funcional e aderente a legislacdo, agregando valor as atividades de
planejamento e contribuindo para contratagées publicas mais fundamentadas, eficientes e confiaveis.

AUSENCIA DE CRITERIOS OBJETIVOS E DE JUSTIFCIATIVA PARA A
PERMITIR OU VEDAR ADESOES

A auséncia de critérios objetivos claros e de justificativas registradas no Compras.gov.br sobre
permitir ou vedar adesdes gerou praticas heterogéneas entre oOrgaos gerenciadores,
contrariando o art. 5° da Lei 14.133/2021 e a jurisprudéncia do TCU. Isso reduziu a seguranca

juridica, fragilizou a transparéncia e comprometeu a rastreabilidade das decisdes, aumentando
0 risco de decisoes inconsistentes e prejudicando a legalidade e a efetividade do Sistema de
Registro de Precos.

29. Durante a auditoria, verificou-se que os orgdos gerenciadores, principais atores
afetados por essa limitagdo, adotam abordagens heterogéneas na fase de planejamento ao decidir se
permitem ou vedam adesoes de orgdos ndo participantes as futuras atas de registro de pregos. As
respostas obtidas no questiondrio enviado aos orgdos federais revelam um cendrio fragmentado,
conforme grdfico a seguir:
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Critérios para permitir ou vedar adesées

m Existe critério objetivo previamente definido pelo 6rgdo
m A decisdo é tomada caso a caso, sem critério formal

Critérios informais, baseados em boas praticas

Fonte: respostas ao questionario do Papel de Trabalho 8.2.1 (pe¢a 426)
30. O grdfico acima demonstra que dos oitenta orgdos respondentes, 41% ndo
possuem qualquer critério formal; 18% utilizam critérios informais, baseados em praticas locais; e
41% afirmam possuir critérios objetivos, muitos dos quais, no entanto, consistem apenas em
referéncia a propria Lei 14.133/2021 e ao Decreto 11.462/2023, além de entendimentos internos sem
sustenta¢do normativa consistente. Essa variedade de abordagens, conforme relataram os proprios
gestores, decorre de dificuldades estruturais, limitagcoes tecnologicas, restrigoes de pessoal e
receio de interpretagoes divergentes pelos orgdos de controle, elementos que reforcam a ado¢do de
praticas casuisticas, sem alinhamento ao comportamento institucional desejado.

31.  As evidéncias colhidas também mostram que muitos desses critérios informais
decorrem de percepgoes subjetivas sobre a capacidade operacional do fornecedor, o historico do
orgdo no uso do SRP, ou simplesmente de praticas herdadas, sem documentag¢do ou validagdo
adequada. Além disso, o Compras.gov.br ndo dispoe de campo proprio para registrar a motivagdo da
decisdo, o que compromete a transparéncia e impede que a justificativa fique acessivel de forma
organizada e auditdvel.

Figura 8: Tela do Compras.gov.br demonstrando a auséncia de campo para justificar a permissao ou vedacio de adesées
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Fonte: Nota Técnica SEI 44826/2025/MGI (pecal 83, p. 15)

32. A percepg¢ao dos proprios gestores refor¢a a falta de clareza e padronizag¢do das
normas atuais acerca dos critérios para decidir, na fase de planejamento, se serdo ou ndo aceitas
adesoes a futura ata de registro de precos, bem como a demanda pela edi¢do de normas claras a

esse respeito, conforme demonstrado nas respostas ao questiondrio eletrénico objeto do Papel de
Trabalho 8.2.1 (pegca 426).

Grifico 2: Clareza das normas sobre permitir ou vedar adesées  Grdfico 3: Relevincia de normas sobre permitir ou vedar adesoes

%

B Nenhuma Clareza " Pouca Clareza M Nada Relevante Pouco Relevante
M Clareza Moderada mBoa Clareza M Relevancia Moderada M Relevante
m Clareza Total B Muito Relevante

Fonte: respostas ao questionario eletrénico objeto do Papel de Trabalho 8.2.1 (peg¢a 426)

33. Os grdficos acima evidenciam que aproximadamente 56% dos respondentes
classificaram a legislagcdo atual como sendo de clareza "muito baixa", "baixa" ou "moderada"
quanto aos critérios a serem adotados e 88% consideraram "relevante" ou "muito relevante" a edi¢do
de normas ou diretrizes especificas para apoiar essa decisdo no planejamento.

34. A fragilidade normativa também foi confirmada pelas andlises constantes do
Papel de Trabalho 8.4 (peg¢a 430), que evidenciaram a inexisténcia de normas infralegais dirigidas a
defini¢do de critérios exemplificativos para orientar os orgdos gerenciadores, sendo identificadas
apenas boas praticas isoladas em orgdos como a Controladoria Geral da Unido (CGU), Conselho
Superior da Justica do Trabalho (CSJT), Tribunal Superior Eleitoral (TSE) e Conselho da Justica
Federal (CJF).

35. A informalidade das praticas reflete diretamente sobre a qualidade, a
previsibilidade e a justificativa das decisoes relacionadas ao Sistema de Registro de Precos. Na
auséncia de critérios claros, os gerenciadores acabam tomando decisoes baseadas em julgamentos
locais, o que dificulta demonstrar aderéncia aos principios de planejamento, eficiéncia, motivagdo e
transparéncia previstos no art. 5° da Lei 14.133/2021. Em consequéncia, as unidades
administrativas, ao utilizarem atas de registro de pregos (ARP), passam a conviver com um ambiente
de baixa seguranca juridica, em que decisoes semelhantes sdo tratadas de formas distintas, sem
Justificativa verificavel.

36.  Essa condi¢do impacta também os orgdos ndo participantes, que dependem da
previsibilidade do sistema para estimar sua demanda futura e planejar contratagoes derivadas;
decisoes casuisticas ou restritivas, sem critério claro, podem inviabilizar a utilizacdo de atas ja
consolidadas e obrigar a realizac¢do de novos certames, com aumento de custos e retrabalhos. Além
disso, fragiliza-se o papel das unidades de controle, que passam a ter dificuldade em reconstruir o
processo decisorio e aferir sua conformidade, dada a inexisténcia de trilhas formais de decisdo
registradas em sistema, o que refor¢ca a necessidade de registro obrigatorio da justificativa no
Compras.gov.br.
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37.  No plano juridico, a situa¢do afronta diretamente a jurisprudéncia consolidada
do TCU, segundo a qual “a inser¢do de clausula em edital prevendo a possibilidade de adesoes exige
Justificativa especifica, lastreada em estudo técnico e registrada no documento de planejamento da
contrata¢do” (vide Acorddos 2.736/2023-TCU-Plendario, Relator Ministro Jorge Oliveira;
2.822/2021-TCU- Plenario, Relator Ministro André de Carvalho,; 224/2020-TCU-Plenario, Relator
Ministro Vital do Régo, entre outros). A auséncia de tal justificativa, sobretudo quando aliada a
inexisténcia de diretrizes uniformes, resulta em um ambiente decisorio que ndo atende aos padroes
minimos de transparéncia, motiva¢do e conformidade exigidos pela legislacdo e pela boa
governanga publica.

38.  Apesar de essa jurisprudéncia ter se consolidado sob a égide do Decreto
7.892/2013, seus fundamentos permanecem vdlidos a luz do art. 15, inciso XI, do Decreto
11.462/2023, que reproduz a exigéncia do decreto anterior de o edital contemplar a estimativa de
quantidades a serem adquiridas por orgdos ndo participantes no caso de o orgdo gerenciador
admitir adesoes.

39.  As causas identificadas apontam para uma combinagdo de lacunas normativas,
procedimentais e tecnologicas. No dambito central, inexistem diretrizes uniformes, expedidas por
orgdo competente, que orientem os gerenciadores sobre critérios exemplificativos de situagoes que
recomendem permitir ou vedar adesoes. No nivel institucional, muitos orgdos gerenciadores ndo
desenvolveram critérios internos formalizados, em parte por falta de maturidade das equipes de
planejamento, em parte por receio de interpretagoes divergentes. No plano tecnologico, o
Compras.gov.br ndo possui funcionalidade especifica para registrar a decisdo prévia de permitir
adesoes, o que refor¢a a informalidade e dificulta o controle e a accountability.

40.  Importante ressaltar que, no relatorio preliminar, constou proposta de
determinagdo para o MGI inserir um campo no Compras.gov.br para o gerenciador justificar a
decisdo de permitir adesoes. No entanto, na fase de comentarios do gestor, o MGI demonstrou
preocupagdo no sentido de que a inser¢do desse campo poderia aumentar o onus do gerenciador.
Conforme detalhado nos paragrafos 16 a 22 deste relatorio, o teor desse comentdrio revelou
auséncia de compreensdo completa da proposta de encaminhamento, motivo pelo qual a equipe de
auditoria promoveu ajustes na redagdo, a fim de deixar claro que ndo se trata de criar novo onus ao
gerenciador, mas sim de disponibilizar no sistema que ele ja utiliza para elaborar o ETP um campo
para registro da justificativa que ja é necessario existir, em fung¢do da jurisprudéncia do TCU citada
nos paragrafos anteriores.

41.  Em fung¢do do exposto, propoe-se determinar ao MGI que acrescente ao ETP
Digital, sistema integrante dos Artefatos Digitais que compoem o Compras.gov.br, campo destinado
ao registro da justificativa da decisdo do orgdo gerenciador, quando este optar por permitir adesoes
a futura ata de registro de pregos, de modo que a informag¢do constante do edital e/ou da ata de
registro de precos (permissdo ou vedacdo de adesoes) esteja lastreada em justificativa constante
expressamente dos documentos de planejamento da compra, assegurando-se, dessa forma, a
motivagdo dos atos administrativos e a observancia do principio do planejamento previsto na Lei
14.133/2021, além da jurisprudéncia do TCU a esse respeito.

42.  Além disso, propoe-se recomendar ao MGI que expeca orientagdo normativa
contendo critérios exemplificativos de situagoes que possam recomendar, conforme o caso, na fase
de planejamento, a permissdo ou a vedagdo de adesoes a atas de registro de pregos, considerando
aspectos como a natureza do objeto, a capacidade operacional do orgdo gerenciador e do
fornecedor, a escala de demanda, a logistica de fornecimento, os riscos de sobrecarga contratual e
comprometimento da execu¢do primdria, o historico de adesoes para o mesmo objeto, entre outros.

43.  Por fim, propoe-se recomendar a Advocacia-Geral da Unido (AGU) que inclua
notas explicativas nas minutas-padrdo de editais e atas de registros de pregos, orientando sobre a
decisao de permitir ou vedar adesoes, com exemplos de situagcoes que possam justificar cada
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hipotese, em alinhamento com os critérios recomendados ao MGL.

44. A adogdo das medidas propostas tem potencial para superar essas fragilidades. O
registro da justificativa no sistema padroniza a informagdo, fortalece a transparéncia, reduz
retrabalhos e melhora a consisténcia das decisdoes. A orientacdo normativa reduz incertezas,
uniformiza entendimentos e permite decisoes replicaveis. As notas explicativas da AGU disseminam
conhecimento e promovem alinhamento juridico em escala nacional, dada a ampla utiliza¢do das
minutas-padrado pelos orgdos e entidades publicas.

45.  Esses aprimoramentos beneficiardo ndo apenas os gerenciadores, mas também
participantes, ndo participantes, unidades de controle interno e externo, e o proprio MGI, ao
possibilitar andlises agregadas e monitoramento continuo das decisoes tomadas. Com isso,
fortalece-se a governang¢a do Sistema de Registro de Pregos, aumentando sua eficiéncia,
previsibilidade, integridade e efetividade como politica publica de racionalizag¢do das contratagoes
governamentais.

ACHADOS DA FASE DE EXECUCAO

JUSTIFICATIVAS DE VANTAJOSIDADE DA ADESAO INSUFICIENTES
OU GENERICAS

46. A auditoria constatou que os orgdos ndo participantes, principais atores afetados
por essa fragilidade, tém apresentado justificativas superficiais para embasar a adesdo a atas de
registro de pregos. A andlise de uma amostra de dez justificativas de vantajosidade de adesdo
evidenciou que apenas uma foi classificada como consistente, enquanto sete foram consideradas
insuficientes e duas genéricas. Em grande parte desses casos, os orgdos limitaram-se a declarar que
a adesdo “é vantajosa”, “atende as necessidades” ou “é a solu¢do mais adequada’, sem apresentar
dados, comparativos, fontes de pesquisa de precos ou andlise técnica que sustentasse essas
afirmagoes.

47.  Essa pratica fragiliza a tomada de decisdo e compromete a conformidade com o
art. 86, § 2°, da Lei 14.133/2021 e com o art. 31 do Decreto 11.462/2023, que exigem apresentagdo
de justificativa da vantagem da adesdo e demonstragdo de que os valores registrados estdo
compativeis com os praticados pelo mercado.

48. Também se observou que o modulo Gestio de Atas do Contratos.gov.br ndo
registra manifesta¢do do gerenciador quando este aceita integralmente a adesdo, o que impede
verificar se houve analise técnica efetiva ou se a decisdo se limitou a mero deferimento formal.

49.  Essa situagdo ¢ agravada pelo fato de o sistema ndo dispor de campos
estruturados para orientar o Orgdo ndo participante na elaboragdo de justificativas técnicas.
Atualmente, o fluxo permite anexar qualquer documento sem critica ou indugdo a conteudo minimo,
reforcando um desenho procedimental que favorece justificativas meramente declaratorias. Assim,
nem o sistema exige informagoes estruturadas nem o gerenciador registra sua andlise de mérito
quando aceita integralmente a adesdo, criando lacuna que compromete a rastreabilidade e a
governanga das adesoes.

50. A andalise das justificativas de adesdo apresentadas pelos orgdos ndo participantes
evidencia um padrdo consistente de fragilidades, especialmente em cinco critérios que apresentam
os maiores percentuais de falhas (somatorio de “Parcial” + “Ndo”). Esses critérios mostram os
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pontos nos quais a etapa de justificativa mais se distancia dos padroes técnicos e legais esperados.

51. O maior percentual de inadequacdo (90%) aparece em trés critérios
simultaneamente: demonstra¢do da vantajosidade, coeréncia interna da justificativa e clareza e
completude textual. Esse resultado indica que a maior parte das justificativas carece ndo apenas de
elementos objetivos que comprovem a vantagem da adesdo, mas também de estrutura logica minima
e de clareza para demonstrar como as informagoes levam a conclusdo apresentada. Ou seja, mesmo
quando ha alguma tentativa de justificar a adesdo, a argumentagdo ndo é tecnicamente construida,
carece de conexdo entre premissas e conclusoes e ndo apresenta narrativa consistente.

52. O segundo grupo de maiores percentuais (80%), composto pelos critérios
fundamentag¢do normativa, compatibilidade dos pre¢os com o mercado e conclusdo sobre a
vantajosidade, revela fragilidade tanto no atendimento aos requisitos legais quanto na demonstragdo
de que a adesdo é vantajosa em termos de pregos. Trata-se de lacuna relevante, pois a auséncia de
comparagdo com o mercado impede verificar se a adesdo é realmente mais economica do que
processo proprio de contratagdo, o que contraria diretamente os requisitos da Lei 14.133/2021 e do
Decreto 11.462/2023. Além disso, mesmo quando parte da justificativa traz elementos parciais, a
conclusdo ndo sintetiza adequadamente o raciocinio desenvolvido, deixando duvidas sobre a
motivacdo administrativa.

53. Também foi identificado que 70% das justificativas ndo apresentam uma
argumentagdo especifica e contextualizada sobre a adesdo a ata de registro de precos. Em muitos
casos, os documentos limitam-se a mencionar a inten¢do de adesdo ou a necessidade de contratacgdo,
sem detalhar as razoes concretas que justificam a escolha dessa modalidade em detrimento de outras
alternativas, como licitagdo propria ou utiliza¢do de outra ata. Essa auséncia de fundamenta¢do
especifica compromete a transparéncia e a clareza do processo decisorio, dificultando a
comprovagdo da vantajosidade e da adequac¢do da adesdo. Além disso, a falta de comparagoes entre
diferentes opgoes disponiveis impede uma andlise mais robusta sobre a economicidade e a eficiéncia
da solu¢do adotada, o que pode gerar questionamentos sobre a qualidade da decisdao administrativa
e aumentar o risco de escolhas inadequadas.

54.  Por fim, o critério compatibilidade do objeto com a necessidade do orgao
aderente, com 60% de falhas, mostra que grande parte dos orgdos ndo demonstra se o objeto
registrado na ata atende as suas necessidades reais. Essa omissdo é critica, pois aumenta o risco de
contratagoes desajustadas, ineficientes e com entrega de produtos inadequados.

55.  Essas maiores fragilidades, quando consideradas em conjunto, confirmam que o
processo atual de justificativa da adesdo é predominantemente formal e pouco orientado a
evidéncias.

56. A auséncia de elementos essenciais compromete ndo apenas a qualidade técnica
das decisoes, mas também a transparéncia e a rastreabilidade do processo. Quando justificativas
insuficientes ou genéricas sdo aceitas sem analise documentada do gerenciador, aumenta o risco de
contratag¢do de bens ou servicos inadequados, incompativeis com o perfil de utiliza¢do, com as
especificagoes técnicas necessdarias ou com o or¢amento estimado. Para os orgdos ndo participantes,
o risco recai diretamente sobre a adequacdo do produto, a economicidade da contratagcdo e a
entrega de resultados; para o gerenciador, sobre a integridade da ata e a seguranga juridica de sua
gestdo.

57.  Além disso, verificou-se que, na pratica, o sistema ndo contem validagoes que
impecam o avango do fluxo quando o documento apresentado é insuficiente ou genérico. Assim, as
adesoes acabam concluidas com base em documentos sem a necessaria reflexdo sobre alternativas,
pregos, perfil de demanda ou eventuais riscos.

58. O problema se agrava pela auséncia de manifesta¢do do orgdao gerenciador sobre
a compatibilidade técnica quando aceita a adesdo. Tal lacuna dificulta a atuagdo de controles
interno e externo, que ndo conseguem identificar se houve exame de mérito ou apenas processamento
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formal do pedido. A situagdo observada também enfraquece a governanga do Sistema de Registro de
Precos, pois as adesoes constituem mecanismo sensivel de ampliacdo da ata e devem ser baseadas
em decisoes solidas, justificadas e alinhadas aos principios da legalidade, motiva¢do, planejamento
e eficiéncia.

59.  Esse conjunto de fatores faz com que as justificativas apresentadas sejam vistas
como etapa burocrdtica, e ndo como instrumento de andlise técnica prévia a contratagdo.

60.  Diante dessas evidéncias, propoe-se recomendar ao MGI que promova o
desenvolvimento, no modulo Gestdo de Atas do sistema Contratos.gov.br, de um checklist eletronico
obrigatorio, integrado ao fluxo de solicitagdo de adesdo e estruturado com todos os elementos
minimos previstos na Lei 14.133/2021 e no Decreto 11.462/2023, contendo itens relativos a
demonstragdo da vantajosidade, a andlise de precos e sua compatibilidade com o mercado, a
avaliagdo de alternativas a adesdo, a compatibilidade do objeto com as necessidades do orgdo, a
fundamenta¢do normativa aplicavel e a conclusdo fundamentada. Para cada um desses pontos, o
solicitante da adesdo deverd indicar expressamente a pdgina e/o trecho do documento da
Justificativa da vantajosidade da adesdo em que a informag¢do esteja demonstrada.

61.  Propoe-se, ainda, recomendar ao MGI que o modulo Gestdo de Atas passe a
exigir a confirmagdo explicita do gerenciador para cada item do checklist, de forma estruturada e
vinculada ao documento anexado pelo orgdo solicitante. O gerenciador deverad registrar se cada
informagdo indicada pelo orgdo ndo participante estd de fato presente no documento e se atende aos
requisitos técnicos e normativos que condicionam a adesdo.

62.  Além disso, propoe-se recomendar ao MGI que disponibilize modelo padronizado
e orientagoes técnicas sobre a elaboragdo de justificativas de adesdo, incluindo exemplos de
atendimento adequado e inadequado.

63.  Por fim, propoe-se recomendar aos O'rgdos Superiores que orientem os Orgaos e
entidades sob sua jurisdicdo a aprimorarem as justificativas, assegurando que contenham
demonstragdo objetiva da vantajosidade da adesdo, comprovacdo do alinhamento dos precos ao
mercado e evidéncias da compatibilidade técnica do objeto que se deseja contratar.

64. A adogdo do checklist eletronico obrigatorio tende a elevar a consisténcia das
Justificativas apresentadas, ao induzir o preenchimento estruturado e a demonstragdo objetiva da
vantajosidade, dos precos e da compatibilidade técnica do objeto e outros elementos, reduzindo a
ocorréncia de justificativas meramente declaratorias. A exigéncia de confirmagdo item a item
pelo gerenciador também refor¢a a rastreabilidade e evidencia a realizacdo de andlise de mérito,
fortalecendo a governanca das adesoes e permitindo maior transparéncia e controle sobre as
decisoes adotadas.

65.  Além disso, a disponibiliza¢do de modelo padronizado e de orientagoes técnicas,
aliada a atua¢do dos Orgdos Superiores na orientagdo, tende a uniformizar entendimentos,
aprimorar a qualidade técnica das justificativas e reduzir o risco de adesées inadequadas ou
antieconémicas. Espera-se, com isso, promover decisoes mais fundamentadas, alinhadas aos
principios da motivagdo, economicidade e eficiéncia.

ADESOES ACIMA DOS LIMITES, SEM CONTROLE DE PRAZOS E COM
PAPEIS INCORRETOS

As falhas do Gestao de Atas permitiram adesées acima dos limites legais, sem controle da data
da efetivacio e registros incorretos dos papéis de participante e aderente, inconsisténcias entre
atas e sistema e distorcoes na base de calculo das adesdoes. Os problemas identificados

comprometeram a legalidade, a rastreabilidade e a confiabilidade das informacdes, elevando
0s riscos operacionais e juridicos na gestao do Sistema de Registro de Precos.
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66.  As andlises realizadas nos Papéis de Trabalho 8.3 (pe¢a 429) e 8.6 (pe¢a 435)
mostraram que o modulo Gestdo de Atas do Contratos.gov.br permitiu, em diversos casos,
solicitagoes e autorizagoes acima do limite global de adesoes, estabelecido no art. 86, § 5°, da Lei
14.133/2021. Em alguns exemplos emblematicos, como o Item 2 da Ata 5/2023 do Instituto Federal
do Piaui (IFPI), o Item 36 da Ata 8/2024 do MGIl/Acre e o Item 24 da Ata 60/2023 do Museu
Historico do Exército, o proprio sistema indicava quantitativos disponiveis para adesdo negativos
(“=27, “=155" e “=25", respectivamente), evidenciando que as rotinas de calculo e de bloqueio nao
impediram extrapolagoes ja consumadas.

67. Verificou-se também a ocorréncia sistemdtica de extrapolacoes do limite
individual, originadas de falhas de parametrizagdo: o sistema arredonda para cima o resultado do
cdlculo dos 50% permitidos pelo art. 86, § 4°, da Lei 14.133/2021, quando o resultado é um numero
fracionario, possibilitando adesoes individuais superiores ao limite legal. Essa inconsisténcia afetou
diretamente os gerenciadores, que, ao confiar nos controles sistémicos, autorizavam adesoes
aparentemente regulares, mas que, em andlise posterior, revelaram-se ilegais. Também impactou os
aderentes, que formalizaram contratagoes baseadas em informagoes incorretas, com risco de
nulidade.

68.  Outra falha relevante refere-se ao controle de prazos. Embora o sistema impega
solicitagoes de adesdo apos o fim da vigéncia da ata, ndo possui trava logica para impedir que o
gerenciador autorize a adesdo apos esse periodo, quando a solicitagdo tiver sido realizada dentro da
vigéncia. Essa inconsisténcia contraria o art. 31, caput, do Decreto 11.462/2023, que determina
que a adesdo deve ocorrer dentro da vigéncia da ata. Além disso, o sistema ndo controla de forma
automatizada o prazo de noventa dias para efetivacdo da contratagdo apos a autorizagdo, previsto
no art. 31, §§ 2°e 3° do Decreto 11.462/2023, ficando esse acompanhamento a cargo do gerenciador,
de forma manual e sujeita a falhas.

69.  Essas lacunas afetam diretamente as dimensoes de legalidade, tempestividade e
segurancga juridica. A auséncia de controle automatizado do prazo de noventa dias aumenta o risco de
contratagoes fora dos parametros legais, enquanto a possibilidade de autorizar adesoes apos o
término da vigéncia compromete a rastreabilidade temporal. Para o gerenciador, isso representa
risco de descumprimento de dever legal; e para o aderente, risco de contratar sem fundamento
valido.

70.  No que se refere a defini¢do dos papéis de gerenciador, participante e aderente, a
auditoria identificou inconsisténcias entre as informagoes registradas nas atas e aquelas constantes
no sistema. O modulo Gestdo de Atas permitiu o langamento incorreto de participantes como caronas
e vice-versa, violando os parametros legais e alterando a base de calculo dos limites de adesdo. Tais
erros foram identificados nas andlises da Ata 4/2025 decorrente da Compra 90001/2024 do 22°
Grupo de Artilharia de Campanha Autopropulsado (Uasg 160436), em que os participantes foram
langados como caronas, e na Ata 389/2024 decorrente da Compra 90004/2024 do Hospital Militar
de Area de Recife (Uasg 711000), em cujo arquivo da ata ndo constam participantes, porém, no
sistema, ha participantes em todos os itens. Isso demonstra que o sistema ndo possui valida¢oes
fortes o suficiente para impedir ou alertar divergéncias cadastrais que comprometem diretamente a
governanga do SRP.

Figura 13: Ata do 22° Gac Ap - papéis invertidos
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71.  As imagens consistem, acima, em print da ata do 22° Grupo de Artilharia de
Campanha Autopropulsado, mostrando o gerenciador e participantes do Item 129. Em baixo, print
do Contratos.gov.br referente ao mesmo item da ata, evidenciado que os participantes foram
langados como caronas e que alguns deles executam mais como caronas do que a quantidade que
tinham como participantes.

72.  Essas falhas cadastrais geram impactos significativos para todos os atores:

e gerenciador: pode autorizar adesoes com base em dados inconsistentes,
comprometendo a legalidade dos atos;

e participantes: tém seus quantitativos distorcidos, afetando limites e execugdo, e

e ndo participantes: realizam contratagoes baseadas em informagoes incorretas, com
risco de nulidade e prejuizo operacional.

73. A causa central dessas falhas esta na combina¢do entre deficiéncias de
parametrizag¢do sistémica, auséncia de validagoes robustas e lacunas nos mecanismos de integridade
cadastral.

74. A auditoria também identificou o risco de que a solicitagdo e a autorizagdo da
adesdo sejam realizadas fora do modulo Gestao de Atas, por meio de troca de oficios entre o orgao
ndo participante e o gerenciador, sem qualquer registro correspondente no sistema. Essa pratica
cria uma via paralela de processamento das adesoes, que escapa por completo das validagoes
sistémicas, dos controles de limite individual e global previstos na Lei 14.133/2021 e das verificagoes
de vigéncia e tempestividade exigidas pelo Decreto 11.462/2023. Como consequéncia, adesoes
autorizadas por essa via ndo sdo computadas nos quantitativos disponiveis, ndo geram registro
estruturado que permita acompanhar sua execugdo e tampouco integram a base de dados utilizada
por gerenciadores, participantes, aderentes, orgdos de controle e sociedade. Trata-se, portanto, de
uma grave lacuna de governanga, que permite a ampliagdo da ata sem controle sistémico,
compromete a integridade do SRP e fragiliza a rastreabilidade das autorizacoes concedidas.

75.  Em fun¢do do exposto, propoe-se determinar ao MGI que:

— corrija a funcionalidade de cadlculo do limite de adesdo individual, de forma que o
arredondamento seja realizado para baixo,

— faca ajustes na funcionalidade de autorizacdo de adesoes, de modo que ndo seja
possivel autorizar adesdo a uma ata vencida, mesmo se a solicitagdo tiver sido feita
enquanto a ata estava vigente;

— aprimore o controle de integridade cadastral, para impedir o registro de informagoes
divergentes entre a ata e o sistema quanto aos papéis de participante e aderente;

— crie, no Gestao de Atas, um campo estruturado para inser¢do da data da efetiva
adesdo; e

— torne obrigatorio o orgdo ndo participante, no prazo de noventa dias apos a
autorizagdo do gerenciador, comprovar a efetivacdo da aquisi¢do ou contrata¢cdo
solicitada ou solicitar a prorrogagdo do prazo, emitindo alertas antes do vencimento, sob
pena de cancelamento automadtico da autorizagdo de adesdo e consequente aviso ao
tribunal de contas correspondente.

76.  Além disso, propoe-se recomendar ao MGI que crie no Sistema Contratos.gov.br,
rotina automadtica de verificacdo da aba “Adesoes”, para identificar registros em que o campo
“quantidade disponivel para adesdo” apresente valor negativo e, verificada essa situagdo, emitir
alertas, bloquear novas autorizagoes e exigir corregao.
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7. Por fim, propée-se recomendar aos Orgdos Superiores que orientem os orgaos e
entidades sob sua jurisdi¢do que utilizam o modulo Gestdo de Atas do sistema Contratos.gov.br a
ndo aceitarem solicitagoes de adesdo realizadas fora do sistema e, caso recebam solicita¢oes
encaminhadas por oficio ou por qualquer outro meio externo, os orgdos gerenciadores deverdo
orientar o solicitante a registrar o pedido no modulo Gestdo de Atas.

78. A implementa¢do das medidas propostas permitira que o sistema impe¢a
automaticamente adesoes ilegais, controle com precisdo prazos, evite distor¢oes na classificagdo de
orgdos e registre informagoes essenciais para rastreamento e auditoria futura. A recomendacgdo de
estabelecer uma rotina automatica de verificacdo de quantitativos negativos refor¢a ainda mais o
ciclo de governanga.

79.  Essas melhorias trardo ganhos diretos para os gerenciadores, que passam a
contar com um Sistema mais seguro, para os participantes, cujos quantitativos e direitos serdo
respeitados; e para os aderentes, que terdo maior previsibilidade e seguranca juridica. Aléem da
redugdo de riscos operacionais e legais, o aperfeicoamento incrementard a transparéncia, a
confiabilidade e a qualidade da gestdao do Sistema de Registro de Pregos.

80.  Adicionalmente, a orienta¢do para que todas as solicitagoes e autorizagoes de
adesdo sejam formalizadas exclusivamente no modulo Gestdo de Atas evitara rotinas paralelas que
fragilizam a governan¢a do SRP, assegurando que todas as adesoes passem pelos controles
sistémicos de limite, vigéncia e tempestividade e que permanegcam registradas de forma integra,
rastreavel e auditavel. Ao impedir que adesoes ocorram por fora do sistema, refor¢a-se a seguranga
juridica para gerenciadores e aderentes, amplia-se a confiabilidade dos dados e reduzem-se riscos
de inconsisténcias, extrapolagoes ndo detectadas e lacunas de registro que comprometem a
integridade da gestdo das atas.

INEXISTENCIA DE DADOS CONFIAVEIS SOBRE A EXECUCAO DAS ATAS
DE REGISTRO DE PRECOS

auséncia de controles estruturados no modulo Gestao de Atas impede o registro confiivel
dos quantitativos executados, gerando dados incompletos, inconsistentes e divergentes. Essa
fragilidade descumpre o art. 24 do Decreto 11.462/2023 e inviabiliza 0 acompanhamento da

execuciio real das atas e o calculo de saldos remanescentes. Como consequéncia, compromete-
se a governanga, a transparéncia e a confiabilidade das informacdes do Sistema de Registro de
Precos.

81. A4 situagdo identificada pela auditoria mostra que o modulo Gestdo de Atas do
Contratos.gov.br ainda ndo possui mecanismos suficientes para registrar, consolidar ou extrair
informagoes basicas sobre a execugdo das atas de registro de pregos. Ao longo da auditoria, mesmo
apos sucessivas tentativas de extracdo, andlise e validagdo das bases fornecidas pelo MGI,
constatou- se que ndo é possivel obter, de forma direta e segura, dados essenciais como quantitativos
executados, saldos remanescentes, datas de execucdo ou instrumentos utilizados. Essa limitacdo
impacta todos os atores do processo (gerenciadores, participantes, caronas, orgaos de controle e
sociedade), que deixam de dispor de informag¢oes minimas para compreender, analisar e fiscalizar o
comportamento real das contratagoes realizadas via SRP.

&2. Durante a andlise das bases e das telas do sistema, observou-se um conjunto
expressivo de inconsisténcias. Houve casos de duplicagdo de linhas, de quantitativos substituidos por
“I unidade” no momento do empenho e de divergéncias entre valores apresentados em bases obtidas
diretamente do MGI e aqueles publicados nas paginas oficiais do portal. Em diversos momentos, ao
solicitar novas extragoes, a equipe de auditoria encontrou versoées conflitantes para as mesmas atas e
os mesmos itens, evidenciando auséncia de integridade e confiabilidade nas rotinas de
armazenamento e disponibilizagdo dessas informagoes.
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83. A tabela a seguir sintetiza as principais inconsisténcias encontradas durante a
validagdo das bases:

Tabela 3: Inconsisténcias recorrentes identificadas nas bases de execugio

L Mesma ata e item aparecendo Distor¢do do quantitativo
Duplicagio de .
. duas ou mais vezes executado e dos saldos
linhas
Divergéncia Valores diferentes no portal e - o
g . . if p Inviabilidade de validagdo
entre bases e telas nos arquivos enviados
externa
Substitui¢do por oo .
«7 unidade” caop Quantitativos reais ocultados Perda total de
no empenho rastreabilidade

Fonte: andlise da auditoria com base nas informagoes fornecidas pelo MGI no Papel de Trabalho 8.9 (peca 438)

84.  Essas inconsisténcias impossibilitam a reconstrucdo do ciclo de execugdo das
atas, tornando inviavel identificar o que foi efetivamente contratado por cada ator. Para os
gerenciadores, essa limitagdo impede o controle adequado do comportamento da ata, reduz sua
capacidade de antecipar riscos, emitir alertas e adotar medidas corretivas. Para os participantes,
prejudica o acompanhamento do consumo e dificulta aferir se a execu¢do estd coerente com a
intengdo registrada. Para os caronas, dificulta avaliar se a ata escolhida ¢ de fato adequada para
atender suas necessidades, pois ndo ha historico confiavel da execug¢do que permita prever
disponibilidade, comportamento de consumo ou eventual risco de esgotamento. Para os orgdos de
controle, impede aferir conformidade e detectar desvios. Para a sociedade, a auséncia de dados
integros compromete a transparéncia publica e limita o controle social sobre o uso dos recursos,
impedindo a identificagdo de padroes de contratagdo, eventuais desvios ou falhas sistémicas
relevantes.

85. A inexisténcia de registros confiaveis inviabilizou, inclusive, uma das principais
entregas da auditoria: a resposta a Questdo de Auditoria 2, que dependia justamente da
comparagdo entre o comportamento de consumo de gerenciadores, participantes e caronas (pega
438). A equipe ndo conseguiu estabelecer tais proporg¢oes, pois ndo ha dados integros, completos e
auditaveis que representem a execugdo real das atas.

86.  Essas deficiéncias decorrem de falhas estruturais no desenho e na implementa¢do
do modulo Gestdo de Atas. O sistema ndo foi originalmente concebido para registrar a execu¢do das
atas de forma estruturada, tampouco para manter controles de integridade das informagoes. Além
disso, ndo ha campos obrigatorios para registrar quantitativos executados, datas da execu¢do ou
identifica¢do do instrumento utilizado (contrato, nota de empenho, autorizagdo de compra). Sem
esses elementos, o sistema opera como mero repositorio parcial e desestruturado, incapaz de
suportar processos de governanga, gestdo e fiscalizacdo relativos a execugdo das atas.

87. O problema se agrava pelo fato de que o sistema ndo possui validacoes que
impecam o envio de dados incompletos ou incoerentes. A auséncia de regras de negocio que
assegurem consisténcia temporal, coeréncia entre quantitativos e saldos e unicidade de registros por
item e por ato de execugdo fragiliza a integridade de toda a base. Assim, orgdos distintos enviam
informagoes de formas distintas, com campos incompletos, incoerentes ou preenchidos de maneira
artificial.

88.  Diante desse cenario, propoe-se determinar ao MGI que promova a adequagdo do
Sistema Contratos.gov.br, modulo Gestao de Atas, de modo a assegurar o registro, a rastreabilidade e
a extragdo de relatorios sobre a execugdo das atas de registro de pregos, contemplando, no minimo,
a criagdo de campos obrigatorios, por item da ata, para registro de quantitativo executado pelo
gerenciador, participantes ou caronas; data de cada execugdo, identificagcdo do instrumento de
execugdo (contrato, nota de empenho, autoriza¢do de compra ou outro instrumento habil); e saldo
remanescente atualizado.
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89.  Tais medidas permitirdo registrar a execugdo de forma confiavel, garantindo
integridade, consisténcia e transparéncia das informacgoes, além de possibilitar andlises agregadas,
identifica¢do de padroes anomalos, emissdo de alertas, acompanhamento da execugdo e priorizagdo
de agoes corretivas.

90.  Esses aprimoramentos beneficiardo todos os atores do processo. Os
gerenciadores terdo maior previsibilidade e seguranga na gestdo das atas, os participantes poderdo
acompanhar seu consumo de forma clara; os caronas terdo maior seguranga juridica ao aderir; os
orgdos de controle contardo com dados auditaveis, e a sociedade podera exercer controle social com
base em informagoes completas e integradas. Como resultado, a governanca do Sistema de Registro
de Pregos sera fortalecida, melhorando a eficiéncia, a transparéncia e a confiabilidade das compras
publicas realizadas via SRP.

HETEROGENEIDADE DE PRATICAS SOBRE OS QUANTITATIVOS NA
PRORROGACAO DAS ATAS

Figura 15: Sintese do 6° Achado

A falta de entendimento uniforme sobre os efeitos da prorrogacio das atas gerou praticas
divergentes entre 6rgaos no tratamento dos quantitativos, variando entre recomposicao total,

manutencio de saldos remanescente ou solucées intermediarias. Isso decorre de lacunas
normativas e interpretacoes conflitantes entre orientacées juridicas, administrativas e o
sistema Contratos.gov.br. O Resultado foi inseguranca juridica e perda de eficiéncia.

91. A auditoria identificou que os orgdos gerenciadores, atores diretamente afetados
por esse problema, adotam comportamentos distintos ao decidir como tratar os quantitativos quando
prorrogam a vigéncia das atas. As respostas ao questionario eletronico objeto do Papel de Trabalho
8.2 (peca 427) apontam que 32% recompoem integralmente os quantitativos, 41% mantém apenas o
saldo remanescente (diferenca entra a quantidade registrada e a quantidade executada) e 27%
utilizam critérios intermediarios. Essa distribui¢do evidencia auséncia de padrdo entre orgdos que
operam sob os mesmos dispositivos legais, gerando assimetria procedimental em atividades que
deveriam ser homogéneas.

Grdfico 6: Tratamento dos Quantitativos nas Prorrogacoes das Atas

= Recomposi¢do Integral Saldo Remanescente = Outra

Fonte: respostas ao questiondrio eletronico objeto do Papel de Trabalho 8.2.1 (peg¢a 426)

92.  Essa heterogeneidade foi observada inclusive entre orgdos com estruturas
equivalentes. No Ministério Publico, por exemplo, o Conselho Nacional do Ministério Publico
(CNMP) adota manutengdo de saldos, enquanto o Ministério Publico da Unido (MPU) recompoe
integralmente. Na Justica do Trabalho, Tribunais Regionais do Trabalho (TRTs) distintos aplicam
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tratamentos divergentes, embora a maioria recomponha integralmente o saldo. Essa dispersdo
decisoria compromete a previsibilidade e dificulta tanto a gestdo das atas quanto a fiscalizagdo, pois
ndo ha parametro consolidado que indique qual procedimento é juridicamente mais adequado.

93. A falta de entendimento uniforme contraria principios previstos no art. 5° da Lei
14.133/2021, especialmente seguranga juridica, eficiéncia, economicidade e planejamento, e gera
impactos praticos significativos. Para os gerenciadores, aumenta a dificuldade de prever o
comportamento das atas e compromete a consisténcia do planejamento anual de contratagoes. Para
os participantes, cria incerteza quanto a disponibilidade futura dos itens registrados. Para os
aderentes, reduz a previsibilidade quanto ao comportamento dos quantitativos disponiveis. Para os
orgdos de controle, dificulta aferir conformidade e reconstruir a linha decisoria adotada. Para a
sociedade, a auséncia de critérios uniformes reduz a transparéncia e dificulta o controle social sobre
o uso dos recursos publicos, comprometendo a confian¢a no processo de compras governamentais.

94.  Os efeitos reais observados comprovam esse cendrio. Conforme dados do Papel
de Trabalho 8.2 (peca 427), 56% dos gestores classificaram sua seguranga juridica como moderada,
baixa ou muito baixa na tomada de decisdo sobre quantitativos na prorrogagdo, o que evidencia
ambiente decisorio fragil. Alem disso, 63% apontaram baixa clareza normativa e 94% consideraram
relevante ou muito relevante a edi¢do de normas que disciplinem o tema. Esses numeros demonstram
que a heterogeneidade ndo é eventual, mas estrutural, decorrente de lacunas normativas e falta de

orientacdo sistematizada.
Grdfico 7: Percepgdo dos gestores sobre a prorrogacado das atas
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Fonte: respostas ao questiondrio eletrénico objeto do Papel de Trabalho 8.2.1 (pega 426)

95.  No plano potencial, conservar esse quadro pode gerar riscos de nulidade
contratual caso o tratamento dos quantitativos seja considerado incompativel com o arcabougo
juridico aplicavel. Pode também reduzir a flexibilidade administrativa, dificultar o atendimento as
necessidades continuas e resultar em novos certames desnecessarios. Ademais, ha risco de
planejamento distorcido, com orgaos inflando quantitativos iniciais para compensar incertezas

futuras quanto a prorrogagdo, prejudicando a economicidade e a racionalidade nas contratagoes
publicas.

96. A causa central desse cenario estd na divergéncia interpretativa entre os orgaos
sobre os efeitos da prorrogacgdo de vigéncia das atas de registro de precos. Essa divergéncia é

reforcada pela auséncia de regulamentagdo infralegal clara e expressa no Decreto 11.462/2023, que
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ndo disciplinou explicitamente o tratamento dos quantitativos durante a prorroga¢do. Além disso,
houve contradigoes entre orientagoes juridicas e parametrizagoes dos sistemas: enquanto pareceres
da AGU admitem recomposicdo integral em determinadas condi¢oes, o Contratos.gov.br foi
parametrizado para manter apenas saldos remanescentes. Essa assimetria normativa-sistémica
ampliou a margem interpretativa e aumentou a insegurang¢a administrativa.

97. E necessdrio, portanto, integrar orientagoes juridicas, parametrizagoes técnicas e
procedimentos administrativos de forma coerente, de modo que o tratamento dos quantitativos nas
prorrogagoes deixe de depender de interpretacoes isoladas e passe a refletir entendimento uniforme
da Administra¢do. Nesse ponto, as manifestagoes recebidas dos orgdaos, bem como os pareceres e
notas juridicas analisadas, revelam uma evolugdo interpretativa significativa e permitem consolidar
uma posi¢do da equipe de auditoria sobre a matéria.

98.  As evidéncias colhidas ao longo da auditoria mostram que, nos primeiros meses de
vigéncia do Decreto 11.462/2023, prevaleceu interpretagdo restritiva, baseada na Nota Informativa
SEI 42027/2024/MGI, segundo a qual, na prorrogacdo, seria admitida apenas a utiliza¢do do saldo
remanescente, vedando-se a recomposicdo integral dos quantitativos. Esse entendimento, contudo,
foi posteriormente revisto em documentos de maior peso juridico, especialmente o Parecer
75/2024/DECOR/CGU/AGU e a Nota Juridica 3/2024/CNLCA/CGU/AGU, que passaram a admitir a
possibilidade de recomposicdo integral dos quantitativos originalmente registrados, desde
que observados requisitos objetivos.: previsdo no planejamento, indica¢do expressa no edital e na
ata, comprova¢do da manutengdo do pre¢o vantajoso e formaliza¢do por meio de termo aditivo
dentro da vigéncia.

99.  Esse movimento interpretativo também alcangou os orgdos superiores da
Administragdo Publica. O Ministério da Gestao e da Inovagdo em Servigos Publicos (MGI), por meio
da Nota Técnica SEI 34058/2025/MGI, ja anunciou que adaptara o sistema Contratos.gov.br até
abril de 2026 para permitir a recomposi¢do integral, alinhando-se ao parecer da Advocacia-Geral
da Unido (AGU). A Camara dos Deputados igualmente revisou seu entendimento e passou a admitir
a recomposicdo integral, assim como o Senado Federal e o Ministério Publico da Unido, que
regulamentaram expressamente a matéria em seus atos normativos. No Judiciario, Conselho da
Justica Federal (CJF), Conselho Nacional de Justica (CNJ) e Tribunal Superior Eleitoral (TSE)
reconheceram a possibilidade de renovacgdo integral, ainda que, no TSE, prevalecam, por ora,
praticas restritivas ao saldo remanescente. Em sentido diverso, o Superior Tribunal Militar (STM)
permanece vedando expressamente a recomposi¢do integral em sua minuta padrdo de ata.

100. O levantamento realizado mostra que, dos doze orgdos consultados, seis ja
adotam a recomposi¢do integral, dois estdo em transi¢cdo para essa posi¢do e quatro ainda se
restringem ao saldo remanescente. Embora persistam divergéncias, o quadro geral revela tendéncia
consistente de convergéncia para a interpretagdo que admite a recomposi¢do integral, condicionada
ao atendimento de requisitos objetivos. Essa tendéncia foi impulsionada pela atuacdo normativa da
AGU e pelo alinhamento progressivo do MGIL.

101. Essa controvérsia interpretativa resulta, em grande medida, da auséncia de
dispositivo legal ou regulamentar que discipline expressamente o tratamento dos quantitativos na
prorrogagdo da ata. Tanto o art. 84 da Lei 14.133/2021 quanto o art. 22 do Decreto 11.462/2023
tratam exclusivamente do prazo de vigéncia, sem abordar os efeitos da prorrogacdo sobre as
quantidades. A lacuna foi intensificada pela leitura isolada do art. 23 do Decreto, que veda
acréscimos ao quantitativo originalmente registrado, mas que ndo alcanca a recomposi¢do
decorrente da prorrogagdo, assim como ocorre nos contratos administrativos.

102. A4 partir dessa constata¢do, e considerando a natureza juridica da ata como
instrumento auxiliar das contratagoes, torna-se necessario adotar raciocinio andlogo ao utilizado
nos contratos prorrogaveis. Nos contratos por escopo, por exemplo, a vigéncia esta vinculada a
entrega do objeto, ja nos contratos continuos, a prorrogagdo visa assegurar a prestagdo no periodo
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subsequente, o que naturalmente implica renovagdo dos quantitativos necessarios. De modo
semelhante, quando a ata serve de instrumento auxiliar a uma contrata¢do pontual ou de natureza
finita, tende a prevalecer a manutengdo do saldo remanescente; quando serve a uma contrata¢do
continua, a recomposi¢do integral dos quantitativos se mostra adequada.

103.  Os exemplos hipotéticos analisados demonstram essa logica: a aquisi¢do de
mobiliario para um projeto especifico sugere manutengdo de saldo, servigos ou fornecimentos
recorrentes, como organiza¢do de eventos ou material de expediente, apontam para renova¢do
integral. Isto é, para demandas especificas e ndo recorrentes, a manutengdo do saldo remanescente
tende a ser a opg¢do adequada, para bens e servigos de consumo continuado, a recomposi¢do
integral tende a ser a solugdo mais eficiente. Essa leitura harmoniza o funcionamento das atas com
os principios da anualidade do planejamento e da eficiéncia, fundamentos refor¢ados no Parecer
75/2024/DECOR/CGU/AGU.

104.  Assim, vedar indiscriminadamente a recomposi¢do integral implicaria restringir
a prorrogac¢do apenas a casos em que a execug¢do ndo ocorreu conforme o planejado, esvaziando a
finalidade do instituto previsto no art. 84 da Lei 14.133/2021. A evolugdo normativa entre a Lei
8.666/1993 e a Lei 14.133/2021, inclusive, reforca essa interpretacdo.: a antiga lei limitava a
vigéncia maxima da ata a um ano, eliminando a controvérsia; ja a nova lei introduziu a
possibilidade de prorrogacgado, conferindo flexibilidade, mas exigindo maturidade interpretativa para
definicdo dos quantitativos.

105.  Desse modo, conclui-se que o tratamento dos quantitativos deve guardar relagdo
direta com a natureza da necessidade da Administracdo, ser compativel com a finalidade da
prorrogagado, respeitar o interesse publico, estar expressamente previsto no planejamento e no edital,
e observar a demonstra¢do de vantajosidade, como indicam os pareceres da AGU e a pratica dos
orgdos que ja consolidaram normativos sobre o tema.

106. Embora haja tendéncia de padronizagdo, ainda existem divergéncias relevantes,
razdo pela qual se justifica recomendar ao MGI que atualize o Decreto 11.462/2023, de modo a
prever expressamente que o edital da licitagcdo e a ata de registro de pregos devem indicar o
tratamento dos quantitativos nas prorrogac¢oes de vigéncia das atas, admitindo-se tanto a
recomposi¢do integral como a manutengdo apenas do saldo remanescente dos quantitativos,
conforme a natureza da necessidade da Administragdo; bem como que altere o sistema
Contratos.gov.br, modulo Gestdo de Atas, para permitir a recomposicdo integral dos quantitativos ou
apenas do saldo remanescente, conforme o caso.

107.  Além disso, propoe-se recomendar a AGU que incorpore as minutas-padrdo de
editais e atas de registro de pregos os entendimentos consolidados nos pareceres referenciais sobre o

tratamento dos quantitativos nas prorrogacoes de vigéncia das atas de registro de pregos,
especialmente o Parecer 75/2024/DECOR/CGU/AGU.

108. As medidas recomendadas pela auditoria tém potencial para trazer seguranga
Juridica, previsibilidade e uniformidade as decisoes futuras, gerando beneficios diretos para todos os
atores: a atualizagdo do decreto tende a uniformizar os entendimentos; o ajuste no Contratos.gov.br
eliminara a divergéncia atual entre as orientagoes juridicas ou normativas e o sistema; a
incorporagdo dos entendimentos das minutas-padrdo tende a disseminar conhecimento uniformizado.

109. Em sintese, a padronizagdo do tratamento dos quantitativos nas prorrogagoes de
vigéncia das atas é medida essencial para aumentar a eficiéncia, a previsibilidade e a seguranca
juridica do Sistema de Registro de Pregos, contribuindo para contratagoes publicas mais racionais,
transparentes e alinhadas ao planejamento anual da Administragdo.

FRAGILIDADES NO _ REGISTRO, CONTROLE E
FUNDAMENTACAO DAS MODIFICACOES DE
PRECOS
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As fragilidades do médulo Gestdo de Atas no registro e controle das modificacdoes de pregos
permitiram inconsisténcias entre valores registrados e os efetivamente vigentes e alteragdes

sem fundamentacio adequada, comprometendo a aderéncia ao art. 25 do Decreto 11.462/2023.
Como resultado, reduzem-se a transparéncia, a rastreabilidade e a confiabilidade dos dados,
aumentando riscos juridicos, operacionais e de governanca no Sistema de Registro de Precos.

110.  As fragilidades observadas no registro e controle das modificagoes de precos no
modulo Gestdo de Atas do Contratos.gov.br permitiram que alteragoes fossem efetuadas e inseridas
sem consisténcia nos valores, sem notificagdo aos orgdos potencialmente impactados e com
fundamentagdo frequentemente superficial, em desconformidade com o art. 25 do Decreto
11.462/2023. Esses problemas comprometem a rastreabilidade, a integridade e a confiabilidade das
informagoes sobre precos registrados, afetando a governanga e dificultando o acompanhamento e a
fiscalizagdo das contratagoes publicas no ambito do Sistema de Registro de Pregos.

111. A andlise das bases de dados relativas as modificacoes de pregos evidenciou
inconsisténcias relevantes na forma como os valores foram registrados no sistema. Em diversos
casos, observou-se que o modulo Gestdo de Atas aceita e mantém valores vazios ou zerados, erros de
digitagcdo, inser¢do de valores totalmente incoerentes com aqueles constantes das atas e
apostilamentos, varia¢oes acima de 1.000%. Também se constatou inexisténcia de controle de
correspondéncia entre o preco constante da ata e aquele digitado no sistema e falta de mecanismos
que assegurem a integridade e rastreabilidade das informagoes registradas.

Figura 18: Divergéncia de precos entre a Ata e o Sistema
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Exibe informacoes detalhadas da ata :: Contratos.gov.br, acesso em 24/11/2025

112. O Papel de Trabalho 8.8 (peca 437) mostra que tais inconsisténcias ndo sdo
pontuais, mas refletem uma fragilidade estrutural na forma como o sistema recebe, valida e exibe as
informagoes de precos. A tabela a seguir apresenta exemplos de inconsisténcias nos pregos, como
campos vazios, valor zero e alteracoes exorbitantes (a coluna ‘“vir_ historico” e a coluna
“Vlr _unitario” correspondem, respectivamente, ao valor inicial e ao valor modificado):

Tabela 4: Inconsisténcias nas modificagdes de precos

00099/2024 0 112408 10 - 14,18 -
00099/2024 90001/2024 112408 10 - 14,18 -
00098/2024 90001/2024 112408 7 - 55,89 -
00098/2024 90001/2024 112408 7 - 55,89 -
00008/2025 90002/2024 158381 - 1.499,00 -
00008/2025 90002/2024 158381 12 - 980,00 -
00083/2024 90242/2023 158132 3 0,00 2.500,00 -
00019/2023 00006/2023 160082 1 1,00 5.482.100,00 | 548.209.900%
00351/2024 90006/2024 927495 1 0,00 300,00 -
00019/2025 90005/2025 956520 1 124,34 3.290.615,47 2.646.366%
00024/2024 90011/2024 986843 51 0,98 10.321,00 1.053.063%
00024/2024 90011/2024 986843 51 0,98 10.321,00 1.053.063%
00020/2025 90005/2025 956520 4 128,50 1.060.900,00 825.503%
00020/2025 90005/2025 956520 2 128,67 727.350,00 565.183%
00020/2025 90005/2025 956520 5 128,58 636.650,00 495.039%
00020/2025 90005/2025 956520 3 128,68 542.696,30 421.641%

Fonte: base de dados do Gestdo de Atas fornecida pelo MGI
113. O segundo grupo de fragilidades diz respeito a auséncia de notificagdo
automdtica aos orgdos participantes e aderentes quando hd modificagoes de pregos nos itens
registrados na ata. O modulo Gestdo de Atas registra a modificagdo, mas ndo envia qualquer aviso
aos orgdos que integram a ata como participantes ou que aderirvam a ela. Assim, os orgdos somente
tém ciéncia da altera¢do de pregcos caso acessem manualmente o sistema ou realizem consultas
diretas ao gerenciador. Essa auséncia de funcionalidade foi confirmada nos testes da equipe e na
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analise da documentacdo técnica do sistema.

114.  Essa fragilidade gera impactos diretos sobre os participantes e os aderentes, que
podem planejar contratagoes com base em valores defasados sem terem sido informados da
modificag¢do, criando risco de incoeréncias nas estimativas, erros nos processos de empenho ou
contratagoes com valores diferentes do planejado. Também afeta o gerenciador, que permanece
como unico ponto de referéncia para eventuais esclarecimentos, aumentando a assimetria de
informagdo e o risco de sobrecarga operacional.

115. O terceiro grupo de fragilidade dentro deste achado consiste na fundamenta¢do
superficial dos documentos que embasaram as alteracoes. Em diversas atas analisadas, os
documentos apresentados pelos gerenciadores para justificar reajustes, repactuagoes ou revisoes de
precos continham apenas declaragoes sumarias, sem memoria de cdlculo, sem demonstra¢do dos
percentuais aplicados, sem referéncia expressa a hipotese legal adotada ou a clausula contratual
correspondente. Em alguns casos, os documentos limitavam-se a informar que o prego estava sendo
ajustado ou referiam-se genericamente a ‘“‘reajuste previsto em contrato”, sem detalhamento.

116. Essa pratica dificulta a verificagdo posterior da regularidade do ato e
compromete a rastreabilidade da decisdo administrativa. Para os gerenciadores, a fundamenta¢do
limitada enfraquece a aderéncia ao principio da motivagdo e dificulta a comprovag¢do da
vantajosidade da altera¢do. Para os participantes, reduz a clareza sobre a evolug¢do do preco ao
longo da vigéncia da ata. Para os aderentes, pode comprometer a confiabilidade da decisdo de
aderir, caso ndo seja possivel verificar se o valor vigente esta devidamente fundamentado. Para os
orgaos de controle, dificulta a andlise da conformidade da altera¢do e a reconstitui¢do do caminho
decisorio. Para a sociedade, compromete a transparéncia sobre a evolug¢do dos pregos contratados
com recursos publicos.

117. A tabela abaixo ilustra os elementos frequentemente ausentes nas fundamentagoes
analisadas:

Tabela 5: Elementos ausentes ou insuficientes nos documentos de alteragdo de pregos

Memoria de calculo Impossibilidade de verificar percentuais
aplicados
Hipotese legal Falta de aderéncia ao art. 25 do Decreto
11.462/2023
Comparacgio com Dificuldade de conferir evolugdo do
preco anterior valor
Data-base ou indice Desalinhamento com regras de reajuste
aplicado
Justificativa detalhada Fundamentagdo insuficiente

Fonte: Papel de Trabalho 8.8 (pega 437).

118. A4 convergéncia desses trés fatores — inconsisténcias nos registros, auséncia de
notificagdo e fundamentagdo insuficiente — revela fragilidades que comprometem a governanga da
modificagdo de pregos registrados em atas. O modulo Gestdo de Atas, na forma como esta
parametrizado atualmente, ndo induz comportamentos adequados, ndo previne erros operacionais,
ndo assegura transparéncia em tempo real e ndo facilita a auditoria externa ou interna. Alem disso, a
auséncia de validagoes sistémicas amplifica erros de digitagdo em inconsisténcias que se propagam
para todas as consultas e relatorios. Ao mesmo tempo, a fundamenta¢do superficial reduz a
confiabilidade das modificagoes e dificulta a reconstituicdo das razoes administrativas que
Justificaram a modificagdo.

119.  Por fim, necessdrio destacar que no relatorio preliminar constou proposta de
recomendar ao MGI a cria¢do, no modulo Gestdo de Atas do Contratos.gov.br, de mecanismo de
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validag¢do, por autoridade superior, quando da modificagcdo dos precos. Contudo, na fase de
comentarios do gestor, o MGI pontuou que o modulo Gestdo de Atas tem natureza declaratoria e o
registro da modificagdo do prego no sistema ocorre apos a formalizagdo da ata e de suas alteragoes,
assim, tal validagdo por autoridade superior, em tese, ja deve ter ocorrido no ambito do processo
administrativo do orgdo responsavel pela alteracio (peca 423, p. 18). A equipe de auditoria
concordou com o MGI e optou por retirar essa proposta de encaminhamento.

120.  Em fung¢do do exposto, propoe-se determinar ao MGI que aperfeicoe o Sistema
Contratos.gov.br, modulo Gestdao de Atas, para implementar mecanismos de valida¢do dos dados de
pregos inseridos, incluindo: bloqueio para inclusdo de valores incompativeis com os dados do
sistema de sele¢do de fornecedores e/ou com o documento que fundamenta o registro, alertas
automdticos para modifica¢oes discrepantes do preco registrado; e desenvolver funcionalidades
voltadas ao monitoramento, sinaliza¢do e acompanhamento da consisténcia dos registros de
modificagdo de precos, com relatorios consolidados que permitam aos gestores identificar
inconsisténcias, campos ndo preenchidos ou valores incompativeis.

121.  Além disso, propoe-se recomendar ao MGI a implementagdo das seguintes
funcionalidades no sistema Contratos.gov.br, relativas a modificagdo dos pregos registrados em atas
de registro de pregos:

— op¢do para que o usuario informe em qual dos incisos do art. 25 do Decreto
11.462/2023 esta amparada a modificagdo do preco, caso o orgdo esteja submetido a
esse decreto ou, caso ndo esteja submetido, informar a legislagcdo aplicavel;

— apresentar em tela, para os usuadrios, os pregos antes e depois da modifica¢do,

— op¢do para o usudrio gerar relatorios consolidados de alteragoes de pregos por
ata/item/periodo/orgdo, mostrando-se os pregos antes e depois da modificagdo, e

— notificagoes automaticas aos participantes e aderentes quando houver modificagdo de
precos.

122.  Finalmente, propde-se recomendar aos Orgdos Superiores que orientarem os
orgados e entidades federais sob sua jurisdicdo a aprimorarem a fundamenta¢do dos aditivos e
apostilamentos que modifiquem precos, garantindo que os documentos indiquem expressamente o
percentual aplicado, o indice utilizado, que deve estar previsto na ata, o motivo concreto da
alteragdo, a data de efeito do reajuste e o fundamento legal correspondente.

123.  As medidas propostas contribuirdo para elevar a integridade e a confiabilidade
dos langcamentos de pregos no Contratos.gov.br, prevenindo erros materiais e inconsisténcias
decorrentes de preenchimentos inadequados. Os mecanismos de valida¢do e os relatorios
consolidados fortalecerdo o monitoramento pelos gerenciadores, permitindo identificagdo tempestiva
de distor¢oes e aprimorando a governanga das atas. As notificagées automdticas garantirdo maior
simetria de informagoes entre gerenciadores e participantes e aderentes, reduzindo riscos
operacionais nas contratagoes. A exigéncia de indicagdo da hipotese legal e de fundamentagdo mais
completa nos aditivos e apostilamentos aumentard a seguranga juridica dos atos e facilitara a
atuag¢do dos orgdos de controle. Em conjunto, os encaminhamentos refor¢ardo a transparéncia, a
rastreabilidade e a eficiéncia na gestdo das modificagoes de precos no Sistema de Registro de
Precos.

ADEQUACAO DO SRP AS CARACTERISTICAS DO OBJETO E ALTERNATIVA
DOS CONTRATOS CONTINUOS

124. A auditoria previa avaliar se, nas contratagoes conduzidas por Orgaos
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gerenciadores federais entre 191/2023 e 30/6/2025, a escolha do Sistema de Registro de Pregos
(SRP) mostrou-se compativel com as caracteristicas dos objetos, considerando a padronizagdo, a
uniformidade de precos, a frequéncia da demanda e a possibilidade de adog¢do de contratos de
fornecimento continuo. A questdo buscava examinar, em especial, hipoteses de inadequagdo do
modelo, nos termos do art. 5° e do art. 40, I, da Lei 14.133/2021, e do art. 3° do Decreto
11.462/2023.

125. A execugdo dos procedimentos planejados tornou-se inviavel devido as limitagoes
estruturais do sistema TR Digital, sob gestdo do MGI. Conforme informado em reunido técnica de
12/11/2025, esses sistemas ndo armazenam os documentos de forma pesquisavel, permitindo apenas
consultas por unidade gestora. Esse formato impede a extragdo automatizada das amostras
necessarias, o que tornaria desproporcional o esfor¢o de obtenc¢do dos documentos frente ao prazo e
aos recursos disponiveis. Como consequéncia, ndo foi possivel coletar evidéncias suficientes para
avaliar empiricamente os termos de referéncia (TRs) selecionados, inviabilizando a execu¢do dos
procedimentos previstos para responder a Questdo de Auditoria 9, conforme detalhado no Papel de

Trabalho 8.10 (peca 439).

126.  Diante disso, a equipe realizou andlise teorica com base na Lei 14.133/2021, no
Decreto 11.462/2023 e na jurisprudéncia do Tribunal, sintetizada a seguir.

127. O SRP é modelo flexivel, voltado a demandas incertas, entregas parceladas,
atendimento a multiplos orgdos e objetos padronizados. Ja os contratos de servigos ou fornecimentos
continuos mostram-se mais adequados a demandas permanentes, previsiveis e essenciais, cuja
interrupg¢do comprometeria a continuidade de servigos publicos, permitindo prazos contratuais mais
longos e maior estabilidade na execu¢do. A escolha entre os dois modelos deve ocorrer na fase de
planejamento e constar expressamente no termo de referéncia, em consonancia ao disposto no art. 6°,
inc. XXI1I, alinea “h”".

128. O art. 3° do Decreto 11.462/2023 apresenta hipoteses exemplificativas de
cabimento do SRP, refor¢ando a necessidade de andlise do gestor caso a caso. Ja o contrato
continuo é preferivel quando houver demanda estavel, essencialidade do objeto, integragdo entre
bens e servigos ou necessidade de resposta imediata e continua, como na manutengdo predial
integrada, fornecimento de gases medicinais, alimenta¢do escolar ou medicamentos de uso
permanente.

129.  Ambos os modelos apresentam vantagens, limitagoes e riscos, devendo o gestor
demonstrar de que forma o modelo escolhido atende com maior eficiéncia, economicidade e
seguranga ao interesse publico.

130. Na tabela a seguir, observa-se uma sintese desses aspectos:

Tabela 6: Vantagens, desvantagens, riscos e oportunidade do SRP e do contrato continuo

Aspecto \Sistema de Registro de Precos (SRP) Contrato Continuo

Agilidade nas contratagées futuras, ganho de Maior garantia de fornecimento ininterrupto,
escala entre orgdos; flexibilidade de uso; e prazos longos (até dez anos);, estabilidade
Vantagens  |padronizagdo. contratual; previsibilidade para gestdo, reducdo do
numero de licitagoes do orgdo; e simplificagdo
administrativa com empenho anual unico.
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TC 016.359/2025-9

Aspecto \Sistema de Registro de Precos (SRP) Contrato Continuo
Exige planejamento  rigoroso;, risco de Menor flexibilidade; risco de obsolescéncia ou
uperestimativa e “barriga de aluguel”; preco |perda de vantajosidade em contratos longos, e
Desvantagens ; . . ;
pode ficar defasado; e necessidade de emitir [necessidade de acompanhamento rigoroso a cada
empenho a cada pedido. prorrogacgdo.
Atas  subutilizadas,  adesoes  indevidas, \Vincula¢do a fornecedor unico por longo periodo,
Riscos dependéncia de fornecedores que podem (custos imprevistos, consumo menor que 0
falhar; e ndo ha garantia de consumo para lestimado; e manuten¢do de contrato
fornecedor. economicamente desvantajoso.
Integracdo de demandas de multiplos orgdos, \[Estimulo a investimentos de longo prazo pelos
Oportunidades |fortalecimento do planejamento setorial; e |fornecedores; e especializagdo na prestacdo de
maior competitividade. ervigos e fornecimentos.
Fonte: elaboragdo propria
131. Além de avaliar as vantagens e desvantagens, riscos e oportunidades de cada

modelo, a escolha entre o SRP e o contrato continuo deve considerar, ainda, as caracteristicas do
objeto e a forma como a demanda se manifesta. Alguns bens e servigos sdo naturalmente mais
compativeis com um ou outro modelo, enquanto outros podem se enquadrar em ambos,
dependendo do caso concreto e do planejamento realizado. A andlise de exemplos prdticos
contribui para ilustrar como a escolha entre o SRP e o contrato continuo pode impactar a
eficiéncia da Administragao.

132. O SRP é mais indicado para bens e servi¢os padronizados, de uso comum e
demanda frequente, mas cujas quantidades ou periodicidade sdo de dificil defini¢cao prévia.
Nessas situagoes, o modelo proporciona flexibilidade para atender a varia¢ées de consumo,
assegurando pregos uniformes e condigoes previamente estabelecidas.

133.  Um exemplo classico de objeto adequado ao SRP é o fornecimento de
materiais de expediente e almoxarifado, como papel A4 e copos descartaveis. Esses itens sdo de
uso comum em praticamente todos os orgdos publicos, mas a demanda exata de cada unidade
varia ao longo do tempo, de acordo com o volume de atividades administrativas e o numero de
usuarios atendidos. O SRP mostra-se eficiente nesse contexto, pois permite consolidar a
demanda de diversos orgdos em uma unica licitagdo, registrando pregos uniformes e
possibilitando que cada unidade adquira apenas o quantitativo necessario quando a necessidade
se apresentar. Caso se optasse por um contrato de fornecimento continuo, a Administragdo teria
que estimar previamente o consumo de cada item para todo o periodo, o que poderia levar a
erros significativos, seja com estoques ociosos e desperdicio, seja com a necessidade de
contratagoes adicionais por insuficiéncia do quantitativo previsto.

134.  Outros exemplos tipicos de SRP:

. medicamentos de uso comum em rede hospitalar, sujeitos a varia¢oes sazonais,

. suprimentos e periféricos de informatica (toners, cabos, mouses, teclados),; e

135.  Por sua vez, o contrato continuo é mais indicado quando a necessidade é
permanente, previsivel e essencial, ou quando ha integrac¢do indissociavel entre bens e servigos.
A Administrag¢do garante a regularidade do fornecimento e reduz riscos de desabastecimento que
poderiam comprometer a prestagdo de servigos publicos.

136.  Um exemplo tipico de objeto adequado ao contrato continuo é a manuten¢do
predial. Nesse tipo de contrata¢do, ha integragdo indissocidvel entre a prestacdo de servigos de
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mdo de obra (como eletricistas, encanadores, pintores e pedreiros) e o fornecimento dos
materiais necessarios para os reparos. A previsibilidade da necessidade de manutengado, que é
continua ao longo da vida util dos edificios publicos, torna o modelo contratual mais eficiente,
assegurando a disponibilidade de equipes e insumos sempre que for necessario. Caso se optasse
pelo SRP, cada interven¢do demandaria a formalizagdo de uma contratagdo especifica, com
emissdo de novo empenho e tramites administrativos a cada solicitagdo, o que poderia gerar
atrasos na execugdo e comprometer a continuidade dos servigos prediais. O contrato continuo,
ao concentrar a responsabilidade em um unico fornecedor e assegurar disponibilidade
permanente, garante maior eficiéncia, previsibilidade e controle sobre a execugdo contratual.

137.  Outros exemplos caracteristicos:
e fornecimento periodico de merenda escolar ou de alimentos para merenda escolar;
e fornecimento continuo de oxigénio medicinal e gases hospitalares,

. materiais e medicamentos de uso permanente em hospitais, como soros e
anestesicos; e

. manutengdo de frota com mdo de obra e fornecimento de pecas.

138.  Alguns objetos, porém, podem ser contratados tanto por meio do SRP quanto por
contratos continuos, a depender das circunstancias e da forma como a demanda se manifesta.
Nesses casos, a avaliagdo do gestor, na fase de planejamento, sera determinante para justificar a
op¢do mais vantajosa.

139.  Um exemplo é o fornecimento de medicamentos. Em uma rede de hospitais,
em que a demanda de cada unidade é variavel e sujeita a oscilagoes sazonais, o SRP mostra-se
eficiente por permitir que os hospitais requisitem apenas os medicamentos de que necessitarem,
sem que se tenha de definir de antemdo um consumo exato. Ja em um hospital especifico, cuja
demanda por determinados medicamentos é estavel e previsivel, um contrato de fornecimento
continuo pode ser mais vantajoso, assegurando entregas regulares e evitando a fragmentagdo de
pedidos ao longo do ano.

140.  Outro exemplo é o fornecimento de cestas basicas ou kits sociais destinados a
programas de assisténcia publica. Quando a distribui¢do ocorre de forma eventual, sujeita a
varia¢oes na quantidade de beneficiarios ou a contingenciamentos or¢amentdrios, como em
programas emergenciais de combate a insegurang¢a alimentar ou agoes pontuais de apoio a
familias atingidas por calamidades, o SRP mostra-se mais eficiente. Nesses casos, o registro de
precos permite a Administragdo mobilizar rapidamente o fornecimento sempre que houver
demanda, sem a necessidade de celebrar contratos que poderiam permanecer inativos por longos
periodos. Além disso, evita o risco de a Administracdo manter obrigag¢oes contratuais em um
contexto de incerteza quanto a continuidade do programa. Por outro lado, quando a politica
publica é permanente, com entregas regulares e previsiveis, por exemplo, a distribui¢cao mensal
de cestas basicas a familias cadastradas em programas de transferéncia de renda, o contrato de
fornecimento continuo é a alternativa mais adequada. Ele assegura a regularidade do
fornecimento, facilita o controle de qualidade dos produtos e permite ao fornecedor planejar a
logistica de entregas, otimizando custos de transporte e armazenagem.

141. Esses exemplos evidenciam que ndo ha solu¢do unica. A defini¢do do modelo
contratual deve considerar o contexto da demanda, o grau de previsibilidade do consumo, a
integracdo entre bens e servigos, a necessidade de continuidade e a participacdo de multiplos
orgdos. Cabe a Administragdo, na fase de planejamento, demonstrar a compatibilidade do
objeto com o modelo escolhido, fundamentando a decisdo com base na eficiéncia e na
economicidade.
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142. Em sintese, devido as limitagoes encontradas nos sistemas do MGI, ndo foi
possivel avaliar empiricamente se os orgdos gerenciadores tém adotado modelos compativeis
com as caracteristicas dos objetos contratados. Assim, a andlise realizada limita-se as
consideragoes teoricas acima, as quais ndao substituem a verificagdo documental originalmente
prevista, impedindo a formagdo de conclusdo substancial sobre a questdo de auditoria.

143.  Todo o detalhamento da comparagdo teorica entre o SRP e os contratos de
continuos consta no Papel de Trabalho 8.10 (pe¢a 439).

144. A auditoria avaliou a conformidade da operacionaliza¢do do Sistema de
Registro de Precos, com foco nos sistemas SRP Digital e no modulo Gestdo de Atas
(Cotratos.gov.br), em relagdo a Lei 14.133/2021 e ao Decreto 11.462/2023, no periodo de
191/2023 a 30/6/2025. Concluiu-se que, embora o SRP continue sendo instrumento relevante
para conferir eficiéncia, vantajosidade e racionalidade as compras publicas, sua utiliza¢do ndo
tem ocorrido, em aspectos essenciais, de forma plenamente alinhada aos critérios normativos e
as boas praticas de governanga exigidas para prevenir riscos como superestimagdo de
quantitativos, “barriga de aluguel” e “corretagem de atas”.

145. Na primeira questdo de auditoria buscou-se avaliar as justificativas das
quantidades demandas. Ndo se obteve uma resposta, pois, embora o ETP Digital exija o
preenchimento do campo de justificativa dos quantitativos, a auséncia de mecanismos de
pesquisa no sistema impediu o acesso aos ETPs necessarios para avaliar a qualidade das
Justificativas, conforme consta no Achado 1.

146. A segunda questdo, por sua vez, tinha como objetivo verificar se as
aquisi¢oes dos ndo participantes superaram as aquisi¢oes dos gerenciadores e participantes.
Essa questdo também ndo foi respondida, dada a inexisténcia de dados confiaveis sobre a
execug¢do das atas, inviabilizando o cdlculo dos percentuais necessarios para a andlise e o
confronto entre os diferentes atores do SRP, nos termos detalhados no achado 5.

147. Ja na terceira questdo examinou se os 0rgaos ndo participantes
demonstraram a vantajosidade das adesoes as atas. Verificou-se que, apesar da exigéncia
sistémica de registro da justificativa, prevaleceram manifestacoes insuficientes ou genéricas,
sem evidéncias do alinhamento dos pregos ao mercado nem da compatibilidade do objeto com
as necessidades efetivas dos orgdos aderentes, conforme caracterizado no Achado 3.

148. A quarta questdo concentrou-se na atuag¢do do gerenciador quanto a
aprecia¢do das justificativas de vantajosidade de adesdo apresentadas pelos ndo participantes.
Ndo se chegou a uma resposta, uma vez que a configuragdo do Sistema Gestdo de Atas ndo
demanda a manifesta¢do do gerenciador na hipotese de aceitag¢do integral da adesdo, conforme
evidenciado no Achado 3.

149. A quinta questdo examinou a observdncia dos limites quantitativos e a
tempestividade das adesoes. Evidenciou-se que tais parametros ndo foram integralmente
respeitados, sendo identificadas adesoes acima dos limites legais, auséncia de controle da data de
efetivacdo das contratagoes e inversdo dos papéis de participantes e aderentes, nos termos
detalhados no Achado 4.

150. A sexta questdo tratou das praticas adotadas pelos orgdos federais nas
prorrogagoes de vigéncia das atas de registro de pregos, especificamente quanto ao tratamento
dos quantitativos originalmente pactuados. Constatou-se adog¢do de solugoes distintas entre os
orgdos, ora pela recomposi¢do integral ora pela manutengdo apenas do saldo remanescente,
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conforme do Achado 6.

151. A sétima questdo analisou a existéncia de critérios objetivos, definidos ainda
na fase de planejamento, para permitir ou vedar adesoes as atas gerenciadas por 0rgdos
federais. Concluiu-se que tais critérios ndo estavam formalmente estabelecidos, resultando em
decisoes heterogéneas entre os orgdos gerenciadores, conforme descrito no Achado 2.

152. A oitava questdo examinou se os sistemas auditados controlaram
adequadamente as alteragoes e atualizagoes de pregos. Constatou-se que tais sistemas nao
asseguraram controle confiavel nem aderéncia plena as hipoteses legais, em razdo de
fragilidades no registro, na valida¢do e na fundamenta¢cdo das modificagoes de pregos,
conforme apontado no Achado 7.

153. Finalmente, a nona questio abordou a adequac¢do do uso do SRP as
caracteristicas dos objetos contratados, inclusive em comparag¢do com os contratos continuos.
Nao foi possivel respondé- la com base em dados empiricos, em razdo da indisponibilidade de
ETPs e TRs de forma pesquisavel nos sistemas, conforme relatado na sessdo “Outros Aspectos
Relevantes do Objeto”. Porém foi feita uma andlise em tese sobre os diferentes instrumentos
legais disponiveis, concluindo-se que o SRP ¢é mais adequado para bens e servigos
padronizados, de uso compartilhado entre multiplos orgdos e demanda frequente, mas cujas
quantidades ou periodicidade sdo de dificil defini¢dao prévia, enquanto os contratos continuos se
mostram mais adequados quando a necessidade é permanente, previsivel e essencial ou quando
ha integragdo entre bens e servigos, conforme desenvolvido no PT 8.10.

154. As fragilidades detectadas por meio dos Achados 1 a 7 produzem
consequéncias relevantes: reduzem a previsibilidade do gestor publico, dificultam o planejamento
anual de contratagoes, ampliam riscos de decisoes inconsistentes, comprometem o
acompanhamento da execu¢do das atas e limitam a capacidade de controle, tanto institucional
quanto social. Além disso, a auséncia de informagoes confidveis, especialmente sobre
quantitativos executados e alteracoes de precos, fragiliza a transparéncia e dificulta a
verifica¢do da vantagem economica das contratagoes realizadas.

155.  As melhorias propostas pelo Tribunal, consolidadas, apds os comentarios dos
gestores, nos encaminhamentos dirigidos ao MGI, @ AGU e aos Orgdos Superiores, mediante
determinagoes e recomendagoes, buscam enderecar as causas dessas fragilidades. Destacam-se:
aperfeicoamento dos sistemas SRP Digital e Gestdo de Atas, com inclusdo de filtros de pesquisa,
valida¢oes automdticas, bloqueios sistémicos, apresenta¢do clara da evolugdo de pregos,
notificagoes automadaticas, campos obrigatorios para fundamenta¢do e relatorios consolidados,
coexisténcia estruturada de critérios para permitir ou vedar adesoes, aprimoramento da
classificagdo dos objetos; e qualificacdo das justificativas dos orgdos gerenciadores,
participantes e aderentes. Essas medidas tendem a padronizar prdticas, reduzir erros
operacionais, fortalecer a aderéncia normativa e conferir maior seguranga aos atos praticados
no ambito do SRP.

156. Espera-se, com isso, que o Sistema de Registro de Pregos evolua para um
modelo mais confiavel, transparente e coerente com os principios da Lei 14.133/2021,
aumentando a eficiéncia, a economicidade e a rastreabilidade das contratagoes publicas e
fortalecendo a confianca dos gestores, dos orgaos de controle e da sociedade no processo de
compras governamentais.

157.  Ante o exposto, submete-se o presente relatorio a consideragdo superior com
as seguintes propostas:
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157.1 determinar ao Ministério da Gestdo e da Inovagcdo em Servigos Publicos
(MGI), com fundamento no art. 4°, inc. I, da Resolu¢do-TCU 315/2020, que, no prazo de
sessenta dias, elabore e encaminhe ao TCU, plano de agdo contendo responsaveis, prazos e
etapas para corregdo das falhas identificadas na auditoria, contemplando as seguintes medidas:

a) acrescentar ao ETP Digital, sistema integrante dos Artefatos Digitais que
compoem o Compras.gov.br, campo destinado ao registro da justificativa da decisdo do orgdo
gerenciador, quando este optar por permitir adesoes a futura ata de registro de pregos, de modo
que a informagdo constante do edital e/ou da ata de registro de pregos (permissdo ou vedagdo
de adesoes) esteja lastreada em justificativa constante expressamente dos documentos de
planejamento da compra, assegurando-se, dessa forma, a motivagdo dos atos administrativos e
a observdncia do principio do planejamento previsto na Lei 14.133/2021, além da
Jjurisprudéncia do TCU a esse respeito (Acordaos 2.736/2023- TCU-Plenario, Relator Ministro
Jorge Oliveira; 2.822/2021-TCU-Plendrio, Relator Ministro André de Carvalho; 224/2020-TCU-
Plenario, Relator Ministro Vital do Régo, entre outros);

b) corrigir a funcionalidade de calculo do limite de adesdo individual, de forma que
o arredondamento seja realizado para baixo, impedindo quantitativos que ultrapassem o
percentual maximo de 50% previsto no art. 86, § 4°da Lei 14.133/2021;

¢) ajustar a funcionalidade de autoriza¢do de adesoes, de modo que ndo seja
possivel autorizar adesdo a uma ata vencida, mesmo se a solicitagdo de adesdo tiver sido feita
enquanto a ata estava vigente, em atengdo ao art. 31, caput, do Decreto 11.462/2023;

d) aprimorar o controle de integridade cadastral, de forma que os dados da inten¢do
de registro de pregos sejam carregados e validados no Gestdo de Atas, para impedir o registro
de informagoes divergentes entre a ata e o sistema, especialmente quanto aos papéis de
gerenciador, participante e aderente, disciplinados nos Capitulos I, III e VIII do Decreto
11.462/2023, o que impacta diretamente a base de cdlculo dos limites de adesdo previstos no art.
86, §§ 4°e 5°da Lei 14.133/2021;

e) disponibilizar, no sistema Gestdo de Atas, um campo estruturado para inser¢do
da data da efetiva adesdo (data em que o orgdo ndo participante efetivou a aquisicdo ou
contratagdo decorrente da adesdo, isto é, data do empenho ou da assinatura do contrato), de
modo a possibilitar a obediéncia e o controle do disposto no art. 31, caput e §§ 2° e 3° do
Decreto 11.462/2023;

f) tornar obrigatorio que o orgdo ndo participante, no prazo de noventa dias apos a
autoriza¢do do gerenciador, comprove a efetivagcdo da aquisi¢do ou contratagdo solicitada ou
solicite a prorrogag¢do do prazo, conforme previsdo do art. 31, §§ 2°e 3°do Decreto 11.462/2023,
emitindo alertas antes do vencimento, sob pena de cancelamento automdatico da autorizagdo de
adesdo e consequente aviso ao tribunal de contas correspondente;

g) adequar o sistema Contratos.gov.br, modulo Gestio de Atas, de modo a
assegurar o registro, a rastreabilidade e a extracdo de relatorios sobre a execugdo das atas de
registro de pregos, contemplando, no minimo, a criagdo de campos obrigatorios, por item da
ata, para registro de quantitativo executado pelo gerenciador, participantes ou caronas, data de
cada execugdo, identificagdo do instrumento de execug¢do (contrato, nota de empenho,
autorizagdo de compra ou outro instrumento habil); e saldo remanescente atualizado, em
conformidade com os arts. 24 e 34 do Decreto 11.462/2023;

h) aperfeicoar o sistema Contratos.gov.br, modulo Gestdo de Atas, para
implementar mecanismos de valida¢do dos dados de pregos inseridos, incluindo: bloqueio para
inclusdo de valores incompativeis com os dados do sistema de selegcdo de fornecedores e/ou com
o documento que fundamenta o registro; e alertas automdticos para modificacoes discrepantes
do prego registrado, em atengdo ao disposto no art. 25 do Decreto 11.462/2023; e
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i) desenvolver funcionalidades no sistema Contratos.gov.br, modulo Gestdo de Atas,
voltadas ao monitoramento, sinaliza¢do e acompanhamento da consisténcia dos registros de
modificagcdo de pregos, com relatorios consolidados que permitam aos gestores identificar

inconsisténcias, campos ndo preenchidos ou valores incompativeis, em aten¢do ao disposto no
art. 25 do Decreto 11.462/2023;

157.2 recomendar ao Ministério da Gestdo e Inovacdo em Servigos Publicos
(MGI), com fundamento no art. 11 da Resolu¢do - TCU 315/2020, que avalie a conveniéncia e
oportunidade de incluir as seguintes medidas no plano de a¢do mencionado no item anterior:

a) desenvolver filtros de pesquisa no sistema ETP Digital que permitam localizar
Estudos Técnicos Preliminares por pardmetros essenciais, tais como numero da ata, numero da
compra, numero do processo, aléem do numero da Uasg, que jad existe;

b) incluir no sistema Contratos.gov.br campo referente a categoria do objeto,
conforme previsto nos arts. 6°, inc. XLV, e 82, §5°da Lei 14.133/2021, c/c arts. 2°, inc. I, e 3°,
paragrafo unico, do Decreto 11.462/2023: servigos em geral, servicos de engenharia, obras,
aquisi¢do de bens e locagdo de bens,

¢) expedir orientagdo normativa contendo critérios exemplificativos de situagoes
que possam recomendar, conforme o caso, na fase de planejamento, a permissdo ou a vedagdo
de adesoes a atas de registro de pregos, considerando aspectos como a natureza do objeto, a
capacidade operacional do orgdo gerenciador e do fornecedor, a escala de demanda, a logistica
de fornecimento, os riscos de sobrecarga contratual e comprometimento da execu¢do primdria,
o historico de adesoes para o mesmo objeto, entre outros,

d) desenvolver, no modulo Gestdo de Atas do sistema Contratos.gov.br, um checklist
eletronico obrigatorio, integrado ao fluxo de solicitagdo de adesdo e estruturado com todos os
elementos minimos previstos na Lei 14.133/2021 e no Decreto 11.462/2023, contendo itens
relativos a demonstra¢do da vantajosidade, a analise de pregos e sua compatibilidade com o
mercado, a avalia¢do de alternativas a adesdo, a escolha da ata, a compatibilidade do objeto
com as necessidades do orgdo, a fundamentagdo normativa aplicavel, a conclusdo
fundamentada, entre outros, devendo o solicitante da adesdo indicar expressamente, para cada
item do checklist, a pagina e/ou trecho do documento da justificativa da vantajosidade da
adesdo em que a informagdo esteja demonstrada;

e) desenvolver, no modulo Gestdo de Atas do sistema Contratos.gov.br, op¢do para
o gerenciador registrar se cada informagdo indicada pelo orgdo ndo participante no checklist
de solicitacdo de adesdo, mencionado no item anterior, estd de fato presente no documento de
Jjustificativa da vantajosidade da adesdo e se atende aos requisitos técnicos e normativos que
condicionam a adesdo;

f) disponibilizar aos orgdos e entidades publicas modelo padronizado e orientacoes
técnicas sobre a elaboragdo de justificativas de adesdo, incluindo exemplos de atendimento
adequado e inadequado,

g) estabelecer rotina automdtica de verificagdo da aba “Adesoes” no
Contratos.gov.br, para identificar registros em que o campo “quantidade disponivel para
adesdo” apresente valor negativo e, verificada essa situagdo, emitir alerta ao gerenciador e ao
suporte do MGI, bloquear novas autorizacoes até saneamento e abrir chamado exigindo
Justificativa e corre¢do (ajuste cadastral ou cancelamento/retifica¢do da autorizagdo), de modo
a garantir aderéncia completa das adesoes ao disposto no art. 86, §§ 4° e 5° da Lei

14.133/2021;

h) atualizar o Decreto 11.462/2023, de modo a prever expressamente que o edital da
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licitagdo e a ata de registro de precos devem indicar o tratamento dos quantitativos nas
prorrogagoes de vigéncia das atas, admitindo-se tanto a recomposig¢do integral como a
manuteng¢do apenas do saldo remanescente dos quantitativos, conforme a natureza da
necessidade da Administracdo,

i) alterar o sistema Contratos.gov.br, modulo Gestdo de Atas, para permitir a
recomposigado integral dos quantitativos ou apenas do saldo remanescente, conforme o caso, e

Jj) implementar as seguintes funcionalidades no Sistema Contratos.gov.br, modulo
Gestdo de Atas, relativas a modificagdo dos pregos registrados em atas de registro de pregos:

1. op¢do para que o usudrio informe em qual dos incisos do art. 25 do Decreto
11.462/2023 esta amparada a modificagdo do prego, caso o orgdo esteja submetido a esse decreto
ou, caso ndo esteja submetido, informar a legislagdo aplicavel;

il. apresentar em tela, para os usuarios, os pregos antes e depois da modificagdo,

1il.op¢do para o usuario gerar relatorios consolidados de alteracoes de pregos por

ata/periodo/orgdo, mostrando-se os pregos antes e depois da modificagdo, e

1v. notificagoes automaticas aos participantes e aderentes quando houver modifica¢do

de pregos;

157.3 recomendar a Advocacia-Geral da Unido (AGU), com fundamento no art. 11
da Resolugdo - TCU 315/2020, que avalie a conveniéncia e oportunidade de adotar as medidas
abaixo:

a) incluir notas explicativas nas minutas-padrdo de editais e atas de registros de
pregos, orientando sobre a decisdo de permitir ou vedar adesoes, com exemplos de situa¢oes que
possam justificar cada hipotese, considerando aspectos como a natureza do objeto, a
capacidade operacional do orgdo gerenciador e do fornecedor, a escala de demanda, a logistica
de fornecimento, os riscos de sobrecarga contratual e comprometimento da execu¢do primaria,
o historico de adesoes para o mesmo objeto, entre outros,

b) incorporar as minutas-padrdo de editais e atas de registro de pregos os
entendimentos consolidados nos pareceres referenciais sobre o tratamento dos quantitativos nas
prorrogagoes de vigéncia das atas de registro de precos, especialmente os do Parecer

75/2024/DECOR/CGU/AGU; e

157.4 recomendar, com fundamento no art. 11 da Resolugdo - TCU 315/2020, aos
Orgdos Superiores — Ministério da Gestdo e Inovacdo em Servicos Puiblicos (MGI), Comando do
Exército, Comando da Aeronautica, Comando da Marinha, Comissdo Interministerial de
Governanga Corporativa e de Administragdo de Participagoes Societarias da Unido (CGPAR),
Gabinete de Seguranc¢a Institucional (GSI/PR), Controladoria-Geral da Unido (CGU),
Advocacia-Geral da Unidao (AGU), Conselho Nacional de Justica (CNJ), Conselho Superior da
Justica do Trabalho (CSJT), Conselho da Justica Federal (CJF) e Conselho Nacional do
Ministério Publico (CNMP) — que avaliem a conveniéncia e oportunidade de orientarem os
orgdos e entidades federais sob sua jurisdi¢do acerca dos seguinte pontos:

a) aprimorarem a fundamentag¢do das justificativas de vantajosidade de adesdo,
assegurando que contenham:

1. demonstra¢do objetiva dos elementos que justificam a vantajosidade da adesdo,
incluindo os fatores que tornam a adesdo mais adequada que a realizagdo de procedimento
proprio e a escolha da ata a qual se pretende aderir,

il. comprovagdo de que os valores registrados estdo alinhados aos pregos
praticados no mercado ao qual o ndo participante esta inserido, conforme parametros do art. 23
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da Lei 14.133/2021, isto é, comparagdo entre o prego da ata escolhida e o os precos obtidos na
pesquisa de pregos; e

iil.evidéncia de que as especificagoes técnicas do objeto registrado na ata guardam
aderéncia com o objeto que se pretende contratar;

b) caso utilizem o modulo Gestdo de Atas do sistema Contratos.gov.br, ndo
aceitarem solicitagoes de adesdo realizadas fora do sistema e, caso recebam solicitagoes
encaminhadas por oficio ou por qualquer outro meio externo, os orgdaos gerenciadores deverdo
orientar o solicitante a registrar o pedido no modulo Gestdo de Atas, e

¢) aprimorarem a fundamenta¢do dos aditivos e apostilamentos que modifiquem
pregos de atas de registro de pregos, garantindo que os documentos indiquem expressamente o
percentual aplicado, o indice utilizado, que deve estar previsto na ata, o motivo concreto da
alteracdo, a data de efeito do reajuste e o fundamento legal correspondente;

157.5 informar ao Ministério da Gestdo e Inovagdo em Servigos Publicos (MGI), a
Advocacia- Geral da Unido (AGU) e aos Orgdos Superiores mencionados no pardgrafo 160.4
retro do acorddo que vier a ser proferido, destacando que o relatorio e o voto que fundamentam
a delibera¢do ora encaminhada podem ser acessados por meio do enderego eletronico
www.tcu.gov.br/acordaos;

157.6 encaminhar copia deste relatorio ao Ministério da Gestdo e Inovagcdo em
Servigos Publicos (MGI), a Advocacia-Geral da Unido (AGU) e aos Orgdos Superiores
mencionados no paragrafo 160.4 retro, a fim de subsidiar a adogdo das providéncias propostas,

157.7 autorizar a AudContratagoes a proceder ao monitoramento das deliberacoes
que vierem a ser prolatadas no presente processo, e

157.8 arquivar os autos, nos termos do art. 169, inc. V, do Regimento
Interno/TCU.”

E o relatério.

35
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VOTO

Trata-se de auditoria de conformidade, com aspectos operacionais, realizada com o
objetivo de verificar se os sistemas informatizados referentes a contratagdes por meio de Sistema de Registro
de Precos (SRP), no ambito do Governo Federal, estdo aderentes as disposi¢cdes da Lei 14.133/2021 e
do Decreto 11.462/2023.

2. O sistema de registro de pregcos ¢ um procedimento auxiliar de contratagdo em que a
Administragdo Publica realiza uma licitagdo ndo para contratar imediatamente, mas para registrar
precos, fornecedores e condigdes para futuras contratagcdes, conforme a necessidade. A licitagdo gera
uma Ata de Registro de Pregos (ARP), e a contratagdo s6 acontece se e quando houver demanda (art.
82 da Lei 14.133/2021).

3. Consoante o Portal Nacional de Contratagdes Publicas (PNCP), no exercicio de 2025,
foram realizadas por meio do SRP, nas trés esferas de governo, R$ 470 bilhdes em contratagdes
homologadas (sem a inclusdao dos valores dos oOrgdos participantes ou aderentes), representando
42,38% de um total de R$ 1,1 trilhdes contratados no periodo.

4. Avaliou-se no presente trabalho a conformidade da operacionalizacdo das contratagdes
via registro de precos, com foco nos sistemas informatizados atualmente em operagdo no ambito do
Ministério da Gestao e da Inovacao em Servicos Publicos (MGI), de 6rgdos gerenciadores federais e
participantes e aderentes de qualquer esfera, considerando os dados disponiveis no periodo de
1°/1/2023 a 30/6/2025 (registro que o SRP Digital — modulo do sistema Compras.gov.br do Governo
Federal — de que trata o inciso X do art. 2° do Decreto 11.462/2023 ainda ndo se enconta
implementado).

5. Em geral, a amostra de 6rgdos destinatarios foi definida a partir de uma populagdo de
525 orgaos e entidades federais. O dimensionamento da amostra, composta por 82 unidades, foi
calculado com nivel de confianca de 95% e margem de erro de 10%, utilizando a férmula para
populagdes finitas (peca 427, p. 1).

6. Foram apontados os seguintes achados de auditoria:
a) Fase preparatoria da processo licitatorio:

— auséncia de mecanismos eficazes de pesquisa dos estudos técnicos preliminares
(sistema ETP Digital) e classifica¢ao inadequada do objeto; E

— falta de critérios uniformes para permitir ou vedar adesoes;
b) Fase executdria do processo licitatorio:
— justificativas superficiais de vantajosidade de adesdo;
— extrapolagdo de limites legais de adesao;
— auséncia de controle da tempestividade da adesao;
— inversao dos papéis de participantes € ndo participantes;
— inexisténcia de dados confiaveis sobre a execu¢do dos quantitativos registrados;
— divergéncias interpretativas sobre a prorrogacao da vigéncia das atas; e
— fragilidades no registro e na fundamentagdo das modificagdes de pregos.
II

7. Em rela¢do ao primeiro achado, observo que o ETP ¢ o documento que identifica o
problema a ser resolvido (caracterizando o interesse publico) e sua melhor solugdo, € que permite a
avaliacdo da viabilidade técnica e economica da contratacdo, servindo de base para a elaboracdo do
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termo de referéncia, do projeto bésico ou do anteprojeto, caso se conclua pela viabilidade da
contratacdo (§ 1°do art. 18 da Lei 14.133/2021).

8. O ETP Digital (Estudo Técnico Preliminar Digital) ¢ um modulo do sistema
Compras.gov.br, utilizado na fase interna e preparatéria das licitagdes publicas. Ele permite aos
usudrios criar, editar e gerenciar estudos técnicos preliminares de forma digital, facilitando o
planejamento e a execugdo de compras e contratagdes no ambito do Governo Federal.

9. O sistema dispde de campos para inser¢ao das informagdes e dos elementos necessarios
a composicao do ETP, tais como: descricdo de necessidades, levantamento de mercado, estimativa de
valores e quantidades, justificativas técnicas e econdmicas, entre outros

(https://www.gov.br/compras/pt-br/sistemas/conheca-o-compras/estudos-tecnicos-preliminares-etp-1).

10. Como se vé€, trata-se de um relevante instrumento de planejamento das contratagdes.
Entretanto, sua importancia ndo se restringe a contratacdo a que se dirige especificamente, pois os
estudos nele elaborados podem servir de base para outras contratagdes de diferentes 6rgaos publicos.
Isso porque, ao consultar os ETP de outras contratagdes, o gestor publico pode identificar padrdes de
consumo e adotar solugdes que ja se mostraram viaveis e evitar repeticoes de erros, criando um
historico de inteligéncia de contratacdes e reduzindo os retrabalhos.

11. Os gerenciadores de atas de registros de pregos podem, por exemplo, comparar
estimativas, revisar fundamentos utilizados anteriormente, identificar inconsisténcias recorrentes ou
aplicar critérios consolidados de dimensionamento.

12. Para tanto, ¢ necessario que os ETP estejam em base de dados de facil acesso e pesquisa.
Entretanto, ndo foi essa a constatacdo verificada pela equipe de auditoria, pois “quando se dispunha de
todos os elementos necessarios, como o numero da ata, numero da compra, descri¢cdo do objeto e
demais identificadores, a busca no repositorio do ETP Digital retornava longas listas de arquivos,
sem qualquer forma de filtragem além do codigo da Uasg responsavel pela elaboragdo do documento,
0 que obriga o gestor a navegar por dezenas ou centenas de ETPs sem qualquer pista sobre qual
corresponde a contratagdo desejada” (grifou-se).

13. Ademais, constatou-se que o modulo “Gestdo de Atas”, no ambito do sistema
Contratos.gov.br, classifica o objeto apenas como “servigo” e “material”, sem observar as categorias
previstas no art. 6°, inciso XLV, e no art. 82, § 5° da Lei 14.133/2021, que distinguem servigos em
geral, servigos de engenharia, obras, aquisi¢ao de bens e locagdo de bens.

14. Essa incompletude, consoante apontado pela equipe de auditoria, impacta diretamente a
organizagdo das informacdes, pois impede identificar, com precisdo, o tipo de objeto tratado,
dificultando anélises comparativas entre contratagdes semelhantes.

15. Nessa linha, acompanho as propostas de recomendagdes para que a questdo seja
enderecada.

I
16. O proximo achado diz repeito a adesdes a atas de registro de precgos, as quais ocorrem

quando um 6rgao ou uma entidade que nao participou da licitacdo do registro de pregos usa uma ata ja
existente, registrada por outro 6rgdo, para contratar o mesmo objeto, nas mesmas condig¢des (§ 2° do
art. 86 da Lei 14.133/2021).

17. A definicao da possibilidade de adesao ocorre na fase do planejamento da licitagao (art. 15,
inciso XI, do Decreto 11.462/2023). A equipe de auditoria constatou que os 6rgdos gerenciadores
adotam praticas heterogéneas nesse procedimento decisorio.

18. Dos oitenta 6rgaos respondentes, 41% nao possuem qualquer critério formal; 18% utilizam
critérios informais, baseados em préticas locais; e 41% afirmam possuir critérios objetivos, muitos dos
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quais, no entanto, consistem apenas em referéncia a propria Lei 14.133/2021 e ao Decreto
11.462/2023, além de entendimentos internos sem sustentacdo normativa consistente:

Critérios para permitir ou vedar adesdes

m Existe critério objetivo previamente definido pelo 6rgao
m A decis3o € tomada caso a caso, sem critério formal

Critérios informais, baseados em boas praticas

19. Consoante apontado pela equipe de auditoria, a “inexisténcia de diretrizes uniformes,
resulta em um ambiente decisorio que ndo atende aos padroes minimos de transparéncia, motivag¢do e
conformidade exigidos pela legislacdo e pela boa governanga publica”.

20. Os graficos abaixo evidenciam que aproximadamente 56% dos respondentes
classificaram a legislacdo atual como sendo de clareza “muito baixa” (1%), “baixa” (16%) ou
“moderada” (39%) quanto aos critérios a serem adotados e 88% consideraram “relevante” (14%) ou
“muito relevante” (74%) a edicdo de normas ou diretrizes especificas para apoiar essa decisdo no
planejamento.

Clareza das normas sobre permitir ou vedar adesdes Relevancia de normas sobre permitir ou vedar adesoes

% 2%

B Nenhuma Clareza ' Pouca Clareza M Nada Relevante Pouco Relevante
m Clareza Moderada m Boa Clareza M Relevancia Moderada M Relevante
m Clareza Total m Muito Relevante
21. Em sendo assim, acato, no essencial, as propostas de encaminhamento a respeito, em

especial a de recomendar ao MGI que “expeca orientacdo normativa contendo critérios
exemplificativos de situacoes que possam recomendar, conforme o caso, na fase de planejamento, a
permissdo ou a vedacdo de adesdes a atas de registro de precos, considerando aspectos como a
natureza do objeto, a capacidade operacional do orgdo gerenciador e do fornecedor, a escala de
demanda, a logistica de fornecimento, os riscos de sobrecarga contratual e comprometimento da
execugdo primdria, o historico de adesoes para o mesmo objeto, entre outros” (grifou-se).
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22. Oportuno destacar a realizacdo de formagdo de atas de registro de precos mediante
contratacdes diretas — sejam dispensas, sejam inexigibilidades. Consoante o PNCP, no exercicio de
2025, nas trés esferas federativas, foram realizadas contrata¢des sem licita¢do, via SRP, no total de R$
5,3 bilhoes.

23. Aqui, as justificativas para a permissao de aderentes se fazem ainda mais necessarias. Nos
casos de dispensas por valor, afinal, ndo obstante o montante por cada unidade gestora ser inferior aos
limites intitulados no art. 75, incisos I e II, da Lei 14.133/2021, o somatério pode ultrapassar em muito
esse patamar. Por exemplo, a necessidade de um orgdo contratar R$ 60.000,00 mil de determinado
produto, considerando dez participantes com a mesma necessidade, pode representar R$ 600.000,00 e
mais R$ 1,2 milhdes em adesdes: caracterizando R$ 1,8 milhdes totais.

24, Ora, em termos valorativos, as dispensas por valor encontram guarida em dois aspectos
fundamentais:

e 0 primeiro ¢ que a “economia” gerada com a licitagdo ndo compensaria os custos do
procedimento licitatorio (ai incluidos todos os afazeres da fase preparatoria); e

e o0 segundo ¢ a eficiéncia, pois, se fosse licitada toda a miriade de materiais de
expediente e necessidades diversas dos orgdos e entidades, quaisquer que sejam as quantidades e
volumes, seriam centenas de licitagdes, o que se faz materialmente inviavel, haja vista os limitados
recursos de pessoal disponiveis.

25. A questdo ¢ que, quando se licita em quantidades alargadas, em face de participantes e
ndo-participantes, a economia global advinda da disputa poderia, sim, compensar os custos do
procedimento. Isso porque o ganho em escala pode propiciar precos melhores.

26. Em outras palavras, a possibilidade de adesdo a atas de registro de precos oriundas de
contratagdes diretas fundamentadas no valor pode, paradoxalmente, funcionar como incentivo a
realizacdo de procedimento licitatério, na medida em que a perspectiva de adesdes futuras tende a
ampliar os ganhos de escala e, consequentemente, favorecer a obtencdo de propostas mais vantajosas
para a Administragdo. Impde-se, nesse contexto, examinar a licitude da autorizacdo de adesdo por
orgaos ou entidades ndo participantes a atas de registro de precos decorrentes de contratagdes diretas.

27. Essas consideragdes, portanto, merecem ser tratadas quando da formulacdo de diretrizes
institucionais sobre a matéria.

1.1
28. Consoante exposto no voto condutor do Acorddo 53/2025-Plenério, os valores das

contratacdes referentes aos Orgdos participantes e aderentes ndo sdo contabilizados no PNCP, o que
gera uma subestimac¢do dos dados registrados em tal portal.

29. Ademais, a equipe de meu Gabinete apurou que, consoante a Ata da 3* Reunido Ordinaria
do Comité Gestor da Rede Nacional de Contratagdes Publicas (CGRNCP), realizada em 9/8/2024, os
orgdos que ndo integram o Sistema de Servicos Gerais (Sisg) do Poder Executivo Federal e ndo
utilizam — ou ndo tém acesso — o modulo de “Gestdo de Atas” do sistema Contratos.gov.br possuem
consideraveis dificuldades operacionais para divulgarem no PNCP os contratos administrativos
decorrentes de adesoes a atas de registros de pregos. Segue trecho da participagao do sr. Victor Aguiar
Jardim de Amorim, membro titular do referido colegiado, representante do Poder Legislativo:

“[...] quando um orgdo municipal pretende realizar a divulgacdo de algum contrato no

PNCP decorrente de uma adesdo a Ata de Registro de Pre¢o (ARP), ha a necessidade de informar o
“processo de origem da compra”. No caso em questdo, o processo de origem seria a adesdo
propriamente dita e ndo o processo realizado pelo Orgdo Gerenciador para gerar a ARP. Como,
atualmente, a “adesdo a ARP” ndo esta nas “opgoes” relativas aos processos de origem da compra
nos campos de integragdo com o PNCP, ha uma dificuldade operacional para os orgdos nao-SISG
4
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realizarem a divulgagdo dos contratos decorrentes de adesdo a ARP. Amorim informou que, em razdo
de tal dificuldade, para viabilizar a divulgacdo do contrato no PNCP, alguns orgdos estdo
informando, como processo de origem da compra, a realizacdo de uma ‘“‘dispensa de licitagdo”, o
que, definitivamente, ndo se mostra adequado sob o ponto de vista juridico, aléem de representar um
enviesamento de dados e de indicadores em relagdo as dispensas que sdo realizadas e a propria
identifica¢do do que é uma contratacdo de corrente de uma adesdo e o que ndo é. Continuou Amorim
enfatizando a importancia desse enfrentamento por parte do Comité Gestor a fim de criar alguma
alternativa para oportunizar os usudrios a estruturarem, como processos de origem da compra, a
adesdo a ARP”.

(https://www.gov.br/pncp/pt-br/pnep/atas-de-reunioes/atas-de-2024/3SEI_46080923 Ata de Reuniao090824.pdf, acesso
em 4/3/2026)

30. Como visto, para contornar tal limitagdo de ordem operacional, alguns Oorgaos
desenvolvem como alternativa o cadastramento de contrato decorrente de adesdo de ARP como se a
“origem” da contratagdo fosse um procedimento de contratacdo direta. Tal pratica acaba por gerar
distor¢ao informacional, na medida em que artificialmente eleva o quantitativo de contratagdes diretas
registradas e, a0 mesmo tempo, omite aquelas efetivamente derivadas do sistema de registro de precos.

31. Assim, entendo pertinente a formulagdo de recomendagdo ao Comité Gestor da Rede
Nacional de Contratagdes Publicas para que sejam desenvolvidas solu¢des, no ambito da estrutura de
integragao ao PNCP dos sistemas utilizados por 6rgios naointegrantes do Sisg, de modo a viabilizar
operacionalmente o cadastramento de contratos cuja “Modalidade de Contratagdo” — pardmetro
utilizado no PNCP, conforme o respectivo Manual de Integracdo — corresponda a adesdo a ata de
registro de precos.

IV

32. Associado ao achado anterior, a auditoria constatou que os 6rgaos ndo participantes tém
apresentado justificativas superficiais para embasar a adesdo a atas de registro de pregos.

33. Em uma amostra de dez justificativas de vantajosidade de adesdo, evidenciou-se que
apenas uma foi classificada como consistente, enquanto sete foram consideradas insuficientes e duas
genéricas. Em grande parte desses casos, os 0rgdos limitaram-se a declarar que a adesdo “é vantajosa”,
“atende as necessidades” ou “¢ a solu¢cdo mais adequada”, sem apresentar dados, comparativos, fontes
de pesquisa de precos ou analise técnica que sustentasse essas afirmacdes.

34, Esse comportamento, consoante apontado no relatério de auditoria, decorre de um
modelo procedimental que favorece o cumprimento apenas formal da etapa de justificativa. Como
consequéncia, aumentam os riscos de adesdes inadequadas, antiecondmicas ou incompativeis com as
necessidades reais dos 6rgdos aderentes.

35. Acato, pois, as propostas de recomendacdo efetuadas, em especial a proposta de
recomendar ao MGI que “promova o desenvolvimento, no modulo Gestio de Atas do sistema
Contratos.gov.br, de um checklist eletronico obrigatorio, integrado ao fluxo de solicitacdo de adesdo

e estruturado com todos os elementos minimos previstos na Lei 14.133/2021 e no Decreto
11.462/2023”.

v
36. A Lei 14.133/2021 estabelece limites quantitativos para as adesoes:

— 0 § 4° do art. 86 estabelece que ndo poderdo exceder, por 6rgao ou entidade, a 50%
dos quantitativos dos itens do instrumento convocatorio registrados na ata de registro de pregos para o
orgdo gerenciador e para os 0rgaos participantes; e

— 0 § 5° do art. 86 estabelece que o quantitativo decorrente das adesdes a ata de registro
ndo podera exceder, na totalidade, ao dobro do quantitativo de cada item registrado na ata de registro
5
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de pregos para o 6rgdo gerenciador e os 6rgaos participantes.

37. Foi constatado que o modulo “Gestdo de Atas” do Contratos.gov.br permitiu, em
diversos casos, solicitacdes e autorizagdes acima do limite global de adesoes, estabelecido no art. 86, §
5°, da Lei 14.133/2021. O proprio sistema indicava a inexisténcia de quantitativos disponiveis para
adesdo e mesmo assim ela foi permitida, evidenciando a auséncia de rotinas de calculo e de bloqueio
para impedir as extrapolacdes.

38. Verificou-se também a ocorréncia sistematica de extrapolacdes do limite individual,
originadas de falhas de parametriza¢do: quando o resultado ¢ um nimero fraciondrio, o sistema
arredonda para cima o resultado do calculo dos 50% permitidos pelo art. 86, § 4°, da Lei 14.133/2021,
possibilitando adesdes individuais superiores ao limite legal.

39. Outra falha relevante refere-se ao controle de prazos. O sistema, efetivamente, impede
solicitacdes de adesdo apds o fim da vigéncia da ata. Entretanto, solicitada a adesdo dentro da vigéncia
da ata, o sistema ndo possui trava logica para impedir que o gerenciador autorize a adesdo apos esse
periodo, o que contraria o art. 31, caput, do Decreto 11.462/2023, que determina que a adesdao deve
ocorrer dentro da vigéncia da ata. Além disso, o sistema nao controla de forma automatizada o prazo
de noventa dias para efetivacdo da contratacdo apds a autorizagdo, previsto no art. 31, §§ 2° e 3°, do
Decreto 11.462/2023.

40. A auditoria também identificou o risco de que a solicitagdo e a autorizacdo da adesdo
sejam realizadas fora do modulo “Gestdo de Atas”, por meio de troca de oficios entre o 6rgao nao
participante e o gerenciador, sem qualquer registro correspondente no sistema, dificultando os
controles pertinentes.

41. No que se refere a definicdo dos papéis de gerenciador, participante e aderente, a
auditoria identificou inconsisténcias entre as informagdes registradas nas atas e aquelas constantes no
sistema. O modulo “Gestdo de Atas” permitiu o langamento incorreto de participantes como caronas e
vice-versa, violando os parametros legais e alterando a base de célculo dos limites de adesao.

42. Acompanho, pois, na esséncia, as propostas de encaminhamento efetuadas, em especial
a recomendagdo ao MGI para que crie, no sistema Contratos.gov.br, rotina automatica de verificagao
da aba “Adesdes”, para identificar registros em que o campo “quantidade disponivel para adesdo”
apresente valor negativo e, verificada essa situacao, emitir alertas, bloquear novas autorizagdes e exigir
corregao.

VI

43. Consoante o art. 24 do Decreto 11.462/2023, o controle e o gerenciamento das atas de
registro de precos serdo realizados por meio da ferramenta de “Gestao de Atas”, quanto a:

I - quantitativos e saldos;
II - solicitacdes de adesao; e
III - remanejamento das quantidades.

44. Entretanto, verificou-se que o mddulo “Gestao de Atas” do sistema Contratos.gov.br ainda
ndo possui mecanismos suficientes para registrar, consolidar ou extrair informagdes bésicas sobre a
execuc¢ao das atas de registro de pregos. Ou seja, ndo € possivel obter, de forma direta e segura, dados
essenciais como quantitativos executados, saldos remanescentes, datas de execucdo ou instrumentos
utilizados.

45. Essa impossibilidade de apuracdo revela um problema estrutural relevante para a
governanga do SRP. Sem dados confiaveis sobre a execugdo das atas, torna-se inviavel, por exemplo,
verificar se as quantidades planejadas guardam proporcionalidade com as quantidades contratadas e se
as adesdes permanecem dentro dos limites legais na etapa de execugao.
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46. Acolho, pois, a proposta de encaminhamento para que o MGI promova a adequacao do
sistema Contratos.gov.br, modulo “Gestao de Atas”, de modo a assegurar o registro, a rastreabilidade ¢ a
extracdo de relatorios sobre a execugdo das atas de registro de pregos, contemplando, no minimo, a
criacdo de campos obrigatorios por item da ata.

47. O prazo de vigéncia da ata de registro de precos ¢ de um ano e podera ser prorrogado, por
igual periodo, desde que comprovado o prego vantajoso, nos termos do art. 84 da Lei 14.133/2021.

48. Entretanto, as normas ndo sao claras a respeito do tratamento a ser dado aos quantitativos
nessas prorrogacdes, gerando duvidas se deve ocorrer a recomposicao total ou a manutencao de saldos
remanescentes.

49. A auditoria identificou que os 6rgdos gerenciadores adotam comportamentos distintos ao
decidir como tratar os quantitativos quando prorrogam a vigéncia das atas. As respostas ao
questionario eletronico apontam que 32% recompdem integralmente os quantitativos, 41% mantém
apenas o saldo remanescente (diferenca entre a quantidade registrada e a quantidade executada) e 27%
adotam solucdo a depender de andlise caso a caso.

50. Consoante apontado pelos gestores, essa auséncia de uniformizag¢ao decorre da falta de
clareza normativa a respeito, sendo destacada a relevancia de um melhor ambiente regulamentar:
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51. O Parecer 75/2024/DECOR/CGU/AGU e a Nota Juridica 3/2024/CNLCA/CGU/AGU

admitem a possibilidade de recomposi¢ao integral dos quantitativos originalmente registrados, desde
que observados os requisitos objetivos: previsao no planejamento, indicagdo expressa no edital e na
ata, comprovacao da manutencao do preco vantajoso e formalizagdo por meio de termo aditivo dentro
da vigéncia.

52. A equipe de auditoria entende que esse entendimento deve ser temperado, de forma que
deva ser dado tratamento diverso em funcdo do objeto licitado: quando a ata serve de instrumento
auxiliar a uma contratagdo pontual ou de natureza finita, tende a prevalecer a manutengao do saldo
remanescente; quando serve a uma contratacdo continua, a recomposi¢ao integral dos quantitativos se
mostra adequada.

53. Entretanto, na linha das manifestacdes da Controladoria-Geral da Unido/Advocacia-Geral
da Unido antes mencionadas, entendo que o calculo das necessidades da administragao publica deve
observar o principio do planejamento anual (art. 40, caput, da Lei 14.133/2021) de forma que se ha a
possibilidade de prorrogacgdo, ¢ decorréncia ldgica que os quantitativos devem ser recompostos. Caso
contrario, em sabendo que a ata podera ser prorrogada, e caso ndo haja a possibilidade de
recomposi¢ao dos quantitativos, o gestor publico tenderd a dimensionar os quantitativos iniciais para o
tempo total da vigéncia, violando o principio do planejamento anual.

52. Nesse aspecto, sdo precisas as palavras de Ronny Charles Lopes Torres:

“Interpretar que a prorroga¢do admitida para ARP deveria ser compreendida como uma
prorrogagdo em sentido estrito (inadmitindo, portanto, a renovagdo dos quantitativos) induziria o
agente publico competente a, para resguardar utilidade a prorrogacdo da ata de registro de pregos,
projetar o quantitativo previsto anualmente para um periodo de 24 meses. Assim, uma ARP
envolvendo a pretensdo contratual de fornecimento estimado em 10.000 unidades no ano, seria
projetada com um quantitativo de, pelo menos, 20.000 unidades (para abarcar o quantitativo
grosseiramente estimado para o periodo subsequente). Tal postura induziria um planejamento
impreciso e provavelmente seria recebida como uma indicacdo falsa ou superestimada do quantitativo
pretendido pela Administracdo, algo que geraria desconfian¢a entre os fornecedores sérios,
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prejudicando a obtengdo de melhores propostas, pelo aumento de risco, baixa fidedignidade da
demanda informada e perda de confiabilidade do orgao licitante.

Essa posigcdo afrontaria o principio da anualidade do planejamento, induzindo o gestor
responsdvel a ampliar a periodicidade da projecdo de demanda. Ela também premiaria o mal
planejamento, pois superestimar a demanda anual passaria a ser aparentemente vantajoso, uma vez
que quanto maior a sobra em relagdo ao consumo anual, mais proveitosa seria a prorrogagdo da ARP

()

Em suma, parece-nos que o legislador, ao se referir a prorrogac¢do da Ata, optou pela
possibilidade de renovag¢do do instrumento, o que repercute na possibilidade de renovag¢do dos
quantitativos inicialmente previstos para o ciclo anual original” (grifou-se).

(TORRES, Ronny Charles Lopes. Lei de Licitacoes Publicas Comentadas. 16* ed., rev., atual. e
ampl. Sao Paulo: Editora Jus Podivm, 2025.)

53. Como reforgo, trago, ainda, a baila, as palavras de Victor Amorim:

“Considerando que o pressuposto central para o cabimento do SRP é justamente a
impossibilidade de definicdo prévia do quantitativo e da oportunidade temporal da demanda,
entendemos, sob uma perspectiva instrumental, pela possibilidade de renovagdo dos quantitativos,
considerando que a incerteza estaria atrelada ao novo lapso temporal de execugdao da ARP. Ademais,
ao se pugnar pela inviabilidade da renovacdo dos quantitativos, estar-se-ia esvaziando a propria
pertinéncia pratica da prorrogacdo da ARP, afinal, se a incerteza se restaura para o novo periodo de
vigéncia, seria contraproducente, em termos de custos administrativos, dedicar tempo e esforco na
instrucdo de uma prorrogacdo apenas para a utilizacdo futura do saldo remanescente da ARP. Caso
contrario, seria mais eficiente canalizar tal esfor¢o administrativo na realiza¢do do procedimento
apto a gerar uma nova ARP (licitagdo ou contratag¢do direta)” (grifou-se).

(AMORIM, Victor Aguiar Jardim de. Contratacdes publicas na Lei n° 14.133/2021: uma visdo
pragmatica. Belo Horizonte: Forum, 2025, p. 345.)

54. Ademais, o Ministério da Gestao e da Inovacao em Servigos Publicos (MGI), por meio da
Nota Técnica SEI 34058/2025/MGI, ja anunciou que adaptara o sistema Contratos.gov.br até abril de
2026 para permitir a recomposi¢do integral, alinhando-se ao parecer da Advocacia-Geral da Unido
(AGU).

55. Assim, como a solu¢do das divergéncias interpretativas estd enderecada, deixo de propor
qualquer encaminhamento a respeito.

VIII

56. O art. 25 do Decreto 11.462/2023 estabelece que os pregos registrados poderdo ser
alterados ou atualizados em decorréncia de eventual redu¢ao dos pregos praticados no mercado ou de
fato que eleve o custo dos bens, das obras ou dos servigos registrados, nas seguintes situagoes:

I - em caso de forca maior, caso fortuito ou fato do principe ou em decorréncia de fatos
imprevisiveis ou previsiveis de consequéncias incalculaveis, que inviabilizem a execucdo da ata tal
como pactuada;

IT - em caso de criagdo, alteragdo ou extingdo de quaisquer tributos ou encargos legais ou
superveniéncia de disposicdes legais, com comprovada repercussdo sobre os pregos registrados; ou

IIT - na hipétese de previsdo no edital ou no aviso de contratacao direta de clausula de
reajustamento ou repactuacao sobre os pregos registrados.

57. A respeito, foram apontados trés grupos de fragilidades.
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58. O primeiro grupo diz respeito ao fato de que o modulo “Gestdo de Atas” aceita a inser¢ao
de valores vazios ou zerados ou incoerentes com aqueles das atas. Também se constatou inexisténcia
de controle de correspondéncia entre o preco constante da ata e aquele digitado no sistema e falta de
mecanismos que assegurem a integridade e a rastreabilidade das informagdes registradas.

59. O segundo grupo de fragilidades diz respeito a auséncia de notificagdo automatica aos
orgdos participantes e aderentes quando ha modificagdes de pregos nos itens registrados na ata.

60. O terceiro grupo de fragilidades consiste na fundamentacao superficial dos documentos
que embasaram as alteragdes. Consonte apontado pela equipe de auditoria, em diversas atas analisadas,
os documentos apresentados continham apenas declaragdes sumarias, sem memoria de calculo, sem
demonstragdo dos percentuais aplicados, sem referéncia expressa a hipotese legal adotada ou a
clausula contratual correspondente.

61. Assim, acolho a proposta de encaminhamento a respeito dessas ocorréncias.
IX
62. Finalizo, aqui, a avaliagdo das propostas de encaminhamento apresentadas pela unidade

técnica, anuindo, no essencial, ao consignado no relatorio instrutivo. Destaco, entretanto, que, em
diversas situacdes, de forma diversa da unidade técnica, opto por fazer recomendagdes e nao
determinagdes, por vislumbrar oportunidades de melhoria e ndo o descumprimento de normas.

63. Entendo, porém, que existem ainda oportunidades de aperfeicoamento do instituto a serem
exploradas. Passo a trata-las de modo especifico.

IX.1
64. Inicialmente, trato da superestimativa de quantitativos que leva a indesejada pratica da

“barriga de aluguel” — registro de precos de compras, obras ou servigos por um gerenciador que nao
possui — total ou parcialmente — a necessidade dos quantitativos registrados.

65. Na comunicagdo que proferi na sessdo do dia 2/4/2025 — que determinou a realiza¢do da
presente fiscalizacdo — registrei a conduta delituosa dos chamados “corretores de atas”. Situei que a
“barriga de aluguel” & a “estipulagdo, pelos orgdos gerenciadores e participantes, de quantidades
superestimadas de itens nas atas de registro de pregos, desprovidas de correspondéncia com a real
demanda, com o objetivo de favorecer determinados fornecedores. Estes, por sua vez, buscam
"comercializar"” os itens registrados junto a outros entes publicos por meio das adesoes subsequentes
(‘caronas’)”.

66. Além da imoralidade das condutas — com declaracao ideologicamente falsa —, trata-se de
afronta aos arts. 6°, incisos XXIII, alinea “a” e XXV, alinea “f”; 18, inciso I; art. 23, caput; art. 40,
inciso III; entre outros dispositivos da Lei 14.133/2021. A superestimativa de quantitativos redunda,
ainda, na discriminagdo ilegal de empresas de menor porte, em face da superestimacdo da habilitacao
econdmico-financeira e técnica, em desarmonia com o art. 37, inciso XXI, da Constituicao Federal e
com o art. 9°, inciso I, alineas “a” e “c”, da Lei 14.133/2021.

67. Quanto mais genérica a ata, mais “vendavel” ela ¢ para futuros “caronas”. De posse de
quantitativos registrados — que ndo mais carecerdo de licitagdo —, os fornecedores partem entdo para
contatar unidades gestoras de recursos potencialmente interessadas naquelas especificagdes. Nao que a
pratica seja, de forma estrita, ilegal. A questdo sdo os riscos advindos dessa pessoalidade de tratativas,
que vao desde promessas de vantagens ilegais a contratagdes de produtos cujo preco ou especificacdao
ndo correspondem a maior vantagem para a administragao.

68. A prética de estabelecer uma previsao muito elastecida da necessidade de contratagdao para
posteriormente utilizar apenas uma fracao do previsto também traz incertezas que acabam impactando
na precificagdo. Cito, a esse respeito, as ponderacdes de Paulo Sérgio de Monteiro Reis:
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“A definicdo do quantitativo é importante, ainda que ndo vincule a administracdo, por se
tratar de uma estimativa. E importante para o sucesso da empreitada, tendo em vista que cria, perante
os licitantes, uma expectativa de futura contratacdo. Em decorréncia disso, eles devem elaborar suas
propostas exatamente com _base nesse quantitativo estimado, definindo o preco a ser cotado com
fundamento na economia de escala. Se a administra¢do, no curso da vigéncia do registro, ndo efetivar
as_contratacdes em quantitativo proximo ao estimado, o licitante vencedor, detentor da ata, ficard
frustrado. Essa frustra¢do repercutira nos proximos certames licitatorios para registro de pregos.
Temos tido noticias do insucesso da utilizagdo do sistema em alguns orgdos/entidades. Pesquisada a
causa, muitas vezes encontramos exatamente o registro de um quantitativo elevado e uma demanda
muito inferior. Isso gera uma tendéncia de que, dai em diante, a quantidade de licitantes va caindo
paulatinamente — as vezes, até abruptamente. A redu¢do da competitividade gera, como consequéncia
natural, aumento de precos” (grifou-se).

(REIS, Paulo Sérgio de Monteiro. Sistema de registro de precos: uma forma inteligente de
contratar - Teoria e pratica. Belo Horizonte: Editora Forum Ltda, 2020.)

69. Certo ¢ que uma das hipoteses de uso do SRP, definida no inciso V do art. 3° do decreto
11462/2023 “V - quando, pela natureza do objeto, ndo for possivel definir previamente o quantitativo
a ser demandado pela Administrag¢do.” Nada obstante, isso ndo afasta o dever de a administracdo
planejar adequadamente a sua pretensdo contratual tomando em conta sua necessidade. Importante
haver seriedade na utilizacdo do sistema de registro de pregos, a fim de ndo desnaturar esse
instrumento de contratacao.

70. Pois bem, creio que uma forma de coibir a superestimativa de quantitativos seja objetivar a
responsabiliza¢do por tanto, ampliar a expectativa de controle a respeito e fortalecer a consciéncia
sobre a importancia dos levantamentos das necessidades das contratagdes.

71. Assim, entendo pertinente recomendar ao MGI que proceda a inclusdo, no bojo do ETP (no
capitulo referente ao levantamento de quantidades), declaragdao do responsavel pelos quantitativos de
que os levantamentos foram realizados e correspondem a real necessidade do 6rgdo ou da entidade,
com a ciéncia de que eventuais levantamentos que nao correspondam a realidade infringem os arts. 6°,
incisos XXIII, alinea “a” e XXV, alinea “f”; 18, inciso IV; art. 23, caput e art. 40, inciso III, da Lei
14.133/2021.

72. Outrossim, vislumbro como medida adicional para mitigar os riscos de direcionamento
indevido de adesdes (“caronas’) a necessidade de ampliar a transparéncia e a publicidade das atas de
registro de pregos disponiveis para adesdo. Para tanto, mostra-se recomendavel a centralizacdo dessas
informa¢des em ambiente virtual estruturado no PNCP, em consonancia com o art. 174, § 2°, inciso
IV, da Lei 14.133/2021.

73. A disponibilizagdo de moddulo especifico, que retna de forma organizada e facilmente
consultdvel as atas vigentes passiveis de adesdo por 6rgdos ndo participantes, permitird que o0s
potenciais interessados tenham conhecimento amplo das alternativas existentes. Desse modo, a escolha
da ata a ser aderida podera decorrer de andlise comparativa mais transparente e racional, levando em
consideragdo nao apenas a compatibilidade do objeto, mas também aspectos como preco, condi¢des
contratuais e logistica de fornecimento.

74. Nessa hipotese, a decisao acerca da adesdao e da selecdo da ata mais vantajosa devera ser
devidamente fundamentada em estudo técnico preliminar elaborado pelo o¢rgdo interessado,
instrumento vocacionado justamente a identificagdo e a comparacao das alternativas disponiveis para
atendimento da necessidade administrativa. O ETP devera demonstrar as razdes pelas quais
determinada ata representa a solucdo mais vantajosa diante das opgoes existentes.

75. Em nome dos principios da transparéncia e da impessoalidade, entendo, portanto,
pertinente recomendar ao Comité Gestor da Rede Nacional de Contratagdes Publicas que promova o
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desenvolvimento, no ambito do PNCP, de moddulo especifico destinado a consulta estruturada das atas
de registro de pregos vigentes que admitam a adesdo de 6rgdos ou entidades nao participantes.

IX.2

76. Também se faz necessario tratar das chamadas “atas guarda-chuva”, as quais consistem na
especificagdo generalista de obras ou servigos que, pela excessiva generalidade, permitem uma gama
de contracdes diversas, entre quantitativos, localizag¢des, requisitos, capacidades técnicas e outras
especificidades. A pratica representa fuga ao regular certame licitatorio, pois a auséncia da
especificagdo do objeto (obra ou servigo), quando da licitagdo, impede que se conclua que as propostas
registradas sejam as mais vantajosas para atender a necessidade da administragdo em concreto.

77. Alguns exemplos dessas “atas guarda-chuva” sao registros para:

e construgdes ou reformas de edificios: registram-se servigos previstos em tabelas do
Sinapi, preferencialmente em valores materialmente relevantes (milhdes de reais) e, qualquer que seja
a obra — entre reforma de prédio (independentemente do tamanho), impermeabilizacdo, retrofit de
fachada, ampliacao, construg¢ao de anexo etc. —, ndo se faz necessaria licitacao;

e limpeza predial: registra-se uma ata, com preco genérico por metro quadrado de area,
sem grande detalhamento no termo de referéncia que individualize as necessidades de cada
contratante, como modelos de execu¢do do objeto (proprios da dindmica daquela edificacdo a ser
manutenida) e Instrumentos de Medi¢do de Resultado (IMR), conforme o volume de servigos e os
indicadores qualitativos proprios da entidade contratante;

e manuten¢do predial: termos de referéncia sem um plano de manutencdo preventiva
(sempre individual), sem o memorial descritivo dos materiais daquela instalagdo especifica (cujos
equipamentos e materiais diferem de outras), além de requisitos de habilitagio genéricos,
desconsiderando os subsistemas relevantes proprios de cada edificagado; e

e de recuperacao de ruas e recapeamento: sdo registrados pregos por metro quadrado de
reparo, ignorando que se faz necessario projeto prévio de intervencdo, com espessuras distintas de
camadas para cada pavimento e com variacao de custos impactados relevantemente conforme a origem
dos insumos (areia, brita, ligante, bota-fora, empréstimos etc.).

78. Nesse contexto, por meio do Acorddo 3.143/2020-Plenario, esta Corte constatou a
“utiliza¢do indevida do sistema de registro de precos para a contratagdo de obras, com o emprego da
ata de registro de pre¢os como contrato do tipo "guarda-chuva", com objeto incerto e indefinido, sem
a prévia realizacdo dos projetos bdsico e executivo das intervengoes a serem realizadas” (grifou-se).

79. No caso especifico de obras e servicos de engenharia a irregularidade ¢ ainda mais gritante:
afora a necessidade de se ter um projeto especifico para cada empreitada, a Lei 14.133/2021 impde,
como condicao de utilizacdo do SRP, que o objeto seja “padronizavel” e sem “complexidade técnica”
(art. 85, inciso I). Nao havendo essas qualificagdes, ao inverso, se faz proibida a utilizag¢do da ata.

80. Considero, pois, oportuno determinar a Unidade de Auditoria Especializada em
Contratagdes que, no bojo de representagdes ou fiscalizagdes, aprecie a ocorréncia dessa irregularidade
de forma a se dar o tratamento pertinente.

X

81. Como visto, os achados evidenciam fragilidades relevantes na operacionalizacdo do
Sistema de Registro de Pregos, com impactos diretos sobre a governanga, a eficiéncia e a seguranca
juridica do procedimento previsto na Lei 14.133/2021.

82. A tecnologia integra a propria logica estruturante da Lei 14.133/2021, fruto tanto da
experiéncia acumulada com licitagdes eletronicas quanto do contexto de consolidagdo das ferramentas
digitais a época de sua edi¢do. A norma pressupde que os procedimentos licitatorios sejam realizados e
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geridos integralmente em ambiente informatizado. Por isso, os sistemas informatizados sdo condicao
de efetiva aplicabilidade da lei e do modelo de gestdo orientado por planejamento, controle e
transparéncia.

83. No ambito do SRP, essa tendéncia tecnologica se manifesta de forma ainda mais evidente.
Os sistemas informatizados constituem a base operacional do SRP, pois viabilizam o controle de
saldos, prazos de vigéncia, Orgdos participantes, adesdes e execugdes contratuais. Sem essas
ferramentas, o gerenciamento das atas de registro de precos tornar-se-ia excessivamente complexo e
altamente suscetivel a falhas, comprometendo a eficiéncia administrativa, a transparéncia e a
legalidade das aquisi¢des publicas. Assim, a utilizagao de sistemas adequados ¢ condicao essencial
para assegurar que o SRP funcione de maneira segura, econdmica e eficiente.

84. Preocupa-me ver as fragilidades identificadas nessa auditoria e as consequéncias para essa
importante ferramenta de gestdo que ¢ o SRP. Elas reduzem a previsibilidade das acdes do gestor,
dificultam o planejamento anual das contratagdes, ampliam o risco de decisdes inconsistentes,
comprometem o acompanhamento da execu¢do das atas e limitam a capacidade de controle, tanto
institucional quanto social. Ademais, a auséncia de informagdes confidveis — especialmente quanto aos
quantitativos executados e as alteragdes de precos — enfraquece a transparéncia administrativa e
dificulta a verificagdo da efetiva vantajosidade economica das contratagdes realizadas.

85. Isso posto, destaco o mérito do trabalho desenvolvido pela equipe de auditoria, cuja
atuacdo técnica permitiu identificar com precisdo os principais pontos de aprimoramento e oferecer
propostas de encaminhamento adequadas.

Diante do exposto, voto por que o Tribunal adote o acordao que ora submeto a deliberacao
deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes, em 11 de margo de 2026.

BENJAMIN ZYMLER
Relator
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ACORDAO N° 547/2026 — TCU — Plenario

1. Processo n° TC 016.359/2025-9.

2. Grupo I — Classe de Assunto: V — Relatério de Auditoria

3. Interessados/Responsaveis:

3.1. Interessados: Assessoria Especial de Controle Interno do Ministério da Gestao e da Inovacao em
Servigos Publicos; Secretaria-executiva do Ministério da Gestao e da Inova¢ao em Servigos Publicos.
4. Orgao/Entidade: Ministério da Gestdo e da Inovagio Em Servigos Publicos.

5. Relator: Ministro Benjamin Zymler.

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

7. Unidade Técnica: Unidade de Auditoria Especializada em Contratagcdes (AudContratagdes).

8. Representagdo legal: nao ha

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de auditoria auditoria de conformidade, com
aspectos operacionais, realizada com o objetivo de verificar se a utilizacdo dos sistemas informatizados
referentes a contratacdes por meio de Sistema de Registro de Precos (SRP), no ambito do Governo
Federal, est4 alinhada as disposicoes da Lei 14.133/2021 e do Decreto 11.462/2023,

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, por unanimidade, reunidos em
sessdo do Plenario, ante as razdes expostas pelo relator, em:

9.1. nos termos do art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992 e do art. 250, inciso III, do
Regimento Interno do TCU:

9.1.1. recomendar ao Ministério da Gestao e da Inovacdo em Servigos Publicos (MGI) que,
no prazo de sessenta dias, elabore e encaminhe ao TCU, plano de agdo contendo responsaveis, prazos e
etapas para correcao das falhas identificadas na auditoria, contemplando as seguintes medidas:

9.1.1.1. desenvolver filtros de pesquisa no sistema ETP Digital que permitam localizar
Estudos Técnicos Preliminares por parametros essenciais, tais como numero da ata, nimero da
compra, numero do processo € descri¢ao do objeto;

9.1.1.2. incluir no sistema Contratos.gov.br campo referente a categoria do objeto,
conforme previsto nos arts. 6°, XLV, e 82, §5°, da Lei 14.133/2021 c/c arts. 2°, inc. I, e 3°, paragrafo
unico, do Decreto 11.462/2023: servigos em geral, servicos de engenharia, obras, aquisicdo de bens e
locagao de bens;

9.1.1.3. acrescentar ao ETP Digital campo destinado ao registro da justificativa da decisao
do 6rgdo gerenciador, quando este optar por permitir adesdes a futura ata de registro de precos, de
modo que a informacao constante do edital e/ou da ata de registro de precos (permissdo ou vedagao de
adesoes) esteja lastreada em justificativa constante expressamente dos documentos de planejamento da
compra,

9.1.1.4. expedir orientagdo normativa para que o Orgdo gerenciador, quando do
planejamento da contratagdo, defina a permissdo ou a vedagdo de adesdes a atas de registro de precos
considerando aspectos como a natureza do objeto, ata proveniente de contratacdo direta, capacidade
operacional do 6rgdo gerenciador e do fornecedor, a escala de demanda, a logistica de fornecimento,
os riscos de sobrecarga contratual € o comprometimento da execucao primaria, o historico de adesdes
para o mesmo objeto, entre outros;

9.1.1.5. desenvolver, no moédulo “Gestao de Atas” do sistema Contratos.gov.br, checklist
eletronico obrigatdrio, integrado ao fluxo de solicitagdo de adesdo e estruturado com todos os
elementos minimos previstos na Lei 14.133/2021 e no Decreto 11.462/2023, devendo o solicitante da
adesdo indicar expressamente, para cada item do checklist, a pagina e/ou trecho do documento da
justificativa da vantajosidade da adesdo em que a informacao esteja demonstrada;

9.1.1.6. corrigir a funcionalidade de calculo do limite de adesdo individual, de forma que o
arredondamento seja realizado para baixo, impedindo quantitativos que ultrapassem o percentual

1
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maximo de 50% previsto no art. 86, § 4°, da Lei 14.133/2021;

9.1.1.7. ajustar a funcionalidade de autorizacao de adesdes, de modo que ndo seja possivel
autorizar adesdo a uma ata vencida, mesmo se a solicitagdo de adesdo tiver sido feita enquanto a ata
estava vigente, em atencao ao art. 31, caput, do Decreto 11.462/2023;

9.1.1.8. aprimorar o controle de integridade cadastral, de forma que os dados da intengao
de registro de precos sejam carregados e validados no modulo “Gestdo de Atas”, para impedir o
registro de informagdes divergentes entre a ata e o sistema, especialmente quanto aos papéis de
gerenciador, participante e aderente;

9.1.1.9 disponibilizar, no médulo “Gestdo de Atas”, um campo estruturado para inser¢ao
da data da efetiva adesdo, de modo a possibilitar a obediéncia e o controle do disposto no art. 31,
caput e §§ 2° e 3°, do Decreto 11.462/2023;

9.1.1.10. tornar obrigatério que o 6érgao nao participante, no prazo de noventa dias apds a
autorizacdo do gerenciador, comprove a efetivacdo da aquisicdo ou contratagdo solicitada ou solicite a
prorrogacdo do prazo, conforme previsdo do art. 31, §§ 2° e 3° do Decreto 11.462/2023;

9.1.1.11. estabelecer rotina automatica de verificacdo da aba “Adesdes” no sistema
Contratos.gov.br, de forma a vedar a existéncia de adesdes quando ndo houver quantitativos
disponiveis para tanto;

9.1.1.12. adequar o sistema Contratos.gov.br, médulo “Gestdo de Atas”, para assegurar o
registro, a rastreabilidade e a extragcdo de relatorios sobre a execucao das atas de registro de precos;

9.1.1.13. aperfeigoar o sistema Contratos.gov.br, méddulo “Gestdo de Atas”, para
implementar mecanismos de validagdo dos dados de precos inseridos, incluindo: bloqueio para
inclusdo de valores incompativeis com os dados do sistema de selecdo de fornecedores e/ou com o
documento que fundamenta o registro e alertas automaticos para modificagdes discrepantes do preco
registrado;

9.1.1.14. desenvolver funcionalidades no sistema Contratos.gov.br, mdédulo “Gestdo de
Atas”, voltadas ao monitoramento, sinalizacdo e acompanhamento da consisténcia dos registros de
modificacdo de precos, com relatorios consolidados que permitam aos gestores identificarem
inconsisténcias, campos nao preenchidos ou valores incompativeis;

9.1.1.15. implementar as seguintes funcionalidades no sistema Contratos.gov.br, modulo
“Gestao de Atas”, relativas a modificagdo dos precos registrados em atas de registro de pregos: op¢ao
para que o usudrio informe em qual norma estd amparada a modificagdo do prego; apresentar em tela,
para os usuarios, os pre¢os antes e depois da modificagdo; opcdo para o usudrio gerar relatorios
consolidados de alteragdes de pregos por ata/periodo/o6rgao, mostrando-se os pregos antes e depois da
modificagdo; e notificacdes automadticas aos participantes e aderentes quando houver modificacao de
precos;

9.1.1.16. acrescentar ao ETP Digital declaracdo do responsavel pelos quantitativos de que
os levantamentos foram realizados e correspondem a real necessidade do 6rgdo ou da entidade, com a
ciéncia de que, eventuais levantamentos que nao correspondam a realidade infringem os arts. 6°,
incisos XXIII, alinea “a”, e XXV, alinea “f”; art. 18, inciso 1V; art. 23, caput e art. 40, inciso III, da
Lei 14.133/2021;

9.1.2. recomendar ao Comité Gestor da Rede Nacional de Contratagdes Publicas que:

9.1.2.1. sejam desenvolvidas solucdes, no ambito da estrutura de integracdo ao PNCP dos
sistemas utilizados por orgdos ndo integrantes do Sisg, de modo a viabilizar operacionalmente o
cadastramento de contratos cuja “Modalidade de Contratagdo” — parametro utilizado no PNCP,
conforme o respectivo Manual de Integragdo — corresponda a adesdo a ata de registro de precos;

9.1.2.2. 0 PNCP passe a dispor sobre as informagdes de contratagdes referentes aos 6rgaos
e entidades participantes e aderentes a atas de registros de precos;

9.1.2.3. promova o desenvolvimento, no ambito do PNCP, de mddulo especifico destinado
a consulta estruturada das atas de registro de pregos vigentes que admitam a adesdo de o6rgdos ou
entidades ndo participantes;
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9.1.3. recomendar ao Ministério da Gestdo e Inovagdo em Servigos Publicos que avalie a
conveniéncia e oportunidade de orientarem os 6rgaos e entidades federais do Poder Executivo Federal
acerca dos seguintes pontos:

9.1.3.1. aprimorarem a fundamentacdo das justificativas de vantajosidade de adesao,
assegurando que contenham:

9.1.3.1.1. demonstragdo objetiva dos elementos que justificam a vantajosidade da adesao,
incluindo os fatores que tornam a adesdao mais adequada que a realizacdo de procedimento proprio e a
escolha da ata a qual se pretende aderir;

9.1.3.1.2. comprovacao de que os valores registrados estdo alinhados aos precos praticados
no mercado no qual o ndo participante esté inserido;

9.1.3.1.3. evidéncia de que as especificagdes técnicas do objeto registrado na ata guardam
aderéncia com o objeto que se pretende contratar;

9.1.3.2. ao utilizarem o modulo “Gestdo de Atas” do sistema Contratos.gov.br, ndo aceitem
solicitagdes de adesdo realizadas fora desse sistema e orientem os eventuais 6rgaos nao participantes a
solicitar a adesdo por meio do modulo “Gestdo de Atas”, de modo a assegurar a rastreabilidade, a
transparéncia e o controle dos pressupostos e requisitos estabelecidos no § 2° do art. 86 da Lei
14.133/2021 e a devida publicidade da matéria no PNCP;

9.1.3.3. aprimorarem a fundamentacdo dos aditivos e apostilamentos que modifiquem
precos de atas de registro de pregos, garantindo que os documentos indiquem expressamente o
percentual aplicado, o indice utilizado, que deve estar previsto na ata, o0 motivo concreto da alteracdo, a
data de efeito do reajuste e o fundamento legal correspondente;

9.2. determinar a Unidade de Auditoria Especializada em Contratagdes que, no bojo de
representacdes ou fiscalizagdes, aprecie a utilizacdo indevida do sistema de registro de pregos para a
contratagdo de obras, com o emprego da ata de registro de pregos como contrato do tipo “guarda-
chuva”, com objeto incerto e indefinido, sem a prévia realizacdo dos projetos basico e executivo das
intervengoes a serem realizadas;

9.3 autorizar a AudContratagdes a proceder ao monitoramento das presentes deliberacdes;

9.4. arquivar os autos, nos termos do art. 169, V, do Regimento Interno do TCU.

10. Ata n® 7/2026 — Plenario.

11. Data da Sessdo: 11/3/2026 — Ordinaria.

12. Cddigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-0547-07/26-P.

13. Especificacao do quérum:

13.1. Ministros presentes: Jorge Oliveira (na Presidéncia), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin
Zymler (Relator), Augusto Nardes e Antonio Anastasia.

13.2. Ministros-Substitutos convocados: Augusto Sherman Cavalcanti e Marcos Bemquerer Costa.
13.3. Ministro-Substituto presente: Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
JORGE OLIVEIRA BENJAMIN ZYMLER
Vice-Presidente, no exercicio da Presidéncia Relator

Fui presente:
(Assinado Eletronicamente)

CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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