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RESUMO:

Nestas linhas, nos ocupamos em examinar os limites juridicos a aquisi¢gao de
solucdes de terceiros em marketplaces de provedores de nuvem publica mediante
contratos administrativos de créditos em nuvem. A analise considera que a aquisicao
de novas solugdes tecnoldgicas deve preservar a competicdo e a distribuicdo das
oportunidades de negdcio, sem impor a Administragdo freios incompativeis com a
evolugao dos produtos e servigos de tecnologia. Com énfase nos riscos apontados
nos Acordaos n° 157/2024 e n°® 292/2025 do Plenario do Tribunal de Contas da
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Unido, discutir-se-a a possibilidade de utilizacdo de catalogos dinamicos de
provedores de nuvem publica, dentro dos contratos de créditos e os respectivos
meios mitigadores daqueles riscos, para, ao final, propor-se critérios técnicos e
gerenciais para preservar a flexibilidade tecnolégica do modelo sem converter os
creditos contratados em autorizagéo genérica para aquisigdes futuras.

Palavras-chave: Contratacbes publicas; marketplaces de nuvem publica;
créditos em nuvem; delimitacdo do objeto; mitigagao de riscos.
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1. INTRODUGAO

Como é cedico, a contratagdo publica deve assegurar a sociedade, de forma
indistinta, a possibilidade de disputar as oportunidades de negocios que a
Administracdo tem a oferecer. A licitacdo publica, como instituto que preserva a ampla
participagdo de interessados (CRFB, art. 37, XXI), tem como regra primordial a
igualdade de condi¢des entre todos os possiveis interessados. Nao por outro motivo,
a definicdo do objeto submetido a disputa também delimita as possibilidades de
utilizacdo do contrato que dela resultar., Uma forte expressdao desse viés
constitucional é o fato de que a Lei n° 14.133/2021 elevou a principio juridico o
parcelamento do objeto, sempre que técnica e economicamente viavel. Ora, o fim
ultimo do parcelamento € justamente a ampliagdo da capilaridade das contratagdes,
permitindo a maior descentralizagdo dos negocios.

O cumprimento desse dever constitucional pressupde um processo
administrativo no qual se identifique a necessidade, sejam examinadas as
alternativas para atendé-la e se definam o objeto, os custos estimados e as
condicbes da disputa e da futura execucdo contratual. Essa instrucdo demanda
tempo e a participacao de diferentes setores da organizag&o, aos quais se somam 0s
prazos da selecao do fornecedor. O percurso burocratico necessario a contratagao
impde, assim, um intervalo entre o reconhecimento da necessidade e a efetiva

about:blank 2127



30/10/2026, 12:10 Zénite Facil
disponibilizagédo da solucéo. Esse € um problema crénico e comum a todos os 6rgaos
da Administracao Publica e, por mais que se tente implementar processos de trabalho
mais ageis, sempre havera um minimo de tempo necessario a percorrer. A guisa de
exemplo, no Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro, esse tempo médio é de
240 dias entre a emissao do DFD até a assinatura do contrato.

s

Se a demora na contratacdo é, portanto, um problema a ser tratado nas
contratagdes em geral, naquelas que envolvem bens e servigos de tecnologia essa
delimitacdo convive com uma dificuldade pratica adicional: produtos, servicos e
funcionalidades evoluem rapidamente durante o tempo necessario ao planejamento,
a selecao do fornecedor e a execugao contratual. Uma solugcdo adequada quando da
elaboracdo dos estudos técnicos pode, no momento da assinatura do contrato ja
apresentar caracteristicas de obsoléncia ou até mesmo ser superada por outra que
apresente melhor desempenho, menor custo ou maior aderéncia as necessidades
administrativas. Submeter a Administracdo entraves incompativeis com essa
dindmica pode comprometer a qualidade dos servigos publicos e a aplicagdo dos
recursos empregados para manté-los, em desacordo com os deveres de probidade,
eficiéncia e economicidade.

Os marketplaces de provedores de nuvem publica oferecem uma possibilidade
de acompanhar essa evolugao de forma mais agil. Por meio de catalogos dinamicos,
permitem acessar solucdes de terceiros e incorporar funcionalidades ao ambiente
tecnoldégico, com provisionamento e cobranga integrados a estrutura do provedor.
Quando associados a contratos administrativos de créditos em nuvem, suscitam,
contudo, uma questao que antecede a conveniéncia técnica da aquisigdo: em que
medida a contratacdo originalmente realizada autoriza a utilizagdo desses créditos
para adquirir solugdes disponibilizadas no catalogo, inclusive aquelas que nao foram
individualizadas no planejamento inicial?

A existéncia de saldo de créditos, a disponibilidade de uma solugdo na
plataforma e a disponibilidade orgcamentaria ndo bastam para responder a questao.
Se a utilizacdo do catalogo permitir aquisicdes sem correlagdo com 0 escopo
contratado, o instrumento podera servir a realizagdo de negdécios que nao foram
submetidos a competicdo que lhe deu origem, constituindo burla ao dever de licitar.
Lado outro, impedir indistintamente a incorporagcdo de solu¢gdes complementares
pode restringir o aproveitamento da infraestrutura contratada e das possibilidades de
atualizacdo tecnoldgica que justificam a adog¢ao desse modelo.

E entre essas exigéncias que se situa a pergunta que orienta o presente
trabalho: em que condigdes a Administracdo Publica pode adquirir solugbes de
terceiros em marketplaces de provedores de nuvem publica mediante contratos de
créditos em nuvem?

Os Acordaos n° 157/2024 e n°® 292/2025 do Plenario do Tribunal de Contas da
Unido oferecem os elementos para essa discussdo, ao examinarem modelagens
contratuais que permitiam a aquisicdo de solugdes disponibilizadas nos catalogos
dos provedores de nuvem publica. E nesse contexto que este trabalho sera
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desenvolvido, com analise normativa e documental tendo como eixo a preservagao
do objeto contratado, e resguardando o principio do planejamento da contratagao.

Para tanto, examinaremos inicialmente o funcionamento dos marketplaces e sua
insercdo na contratacdo administrativa. A partir dessa compreensdo, serao
desenvolvidos os fundamentos da vinculagdo ao objeto, os riscos da utilizagado
indiscriminada dos catalogos e os critérios para avaliar a admissibilidade de cada
aquisicao. Ao final, serdo propostos meios de mitigacao desses riscos e condi¢cdes de
governanga que permitam preservar a flexibilidade tecnolégica do modelo sem
converter os créditos contratados em autorizagao genérica para aquisigdes futuras.

2. FUNCIONAMENTO DOS MARKETPLACES DE NUVEM PUBLICA E SUA
INSERGAO NA CONTRATAGAO ADMINISTRATIVA

Tradicionalmente, a contratagdo de servigos e solugdes de tecnologia baseava-
se na instalacdo de programas e equipamentos na infraestrutura fisica do proprio
usuario. Nesse formato, tanto os produtos de prateleira, oferecidos ao mercado com
funcionalidades previamente definidas, quanto os sistemas desenvolvidos
especificamente para o cliente dependiam dos recursos locais de processamento e
armazenamento necessarios a sua operagao.

A computagdo em nuvem publica apresenta uma forma mais moderna de
disponibilizacdo desses recursos, ao permitir o acesso, pela rede, a infraestrutura e
as aplicacdes mantidas em ambientes dos provedores, reduzindo a necessidade de
instalagdo e manutencdo de equipamentos nas dependéncias do contratante. A
capacidade computacional e os servigos podem ser utilizados conforme a demanda e
as condigbes comerciais ajustadas, modificando a forma de selecionar, ativar e
remunerar OS recursos empregados, com repercussdes sobre o planejamento e a
gestado das contratacoes.

E nesse modelo de negdcio que se inserem os marketplaces de provedores de
nuvem publica. S&do ambientes digitais nos quais se encontram reunidas ofertas de
programas, servicos e solugdes de terceiros, cujo acesso pode ser integrado a
infraestrutura e aos mecanismos de cobranga do provedor. Em termos ilustrativos,
funcionam como uma prateleira digital na qual o cliente identifica funcionalidades que
pretende incorporar a sua operagao e as contrata diretamente. Nobrega e Torres[ﬂ
explicam que esses espacos virtuais apresentam beneficios para os participantes
desse ambiente de negocios, sejam empresas ou cidadaos, e defendem que a
Administracdo Publica também pode se servir desse modelo em parte de suas
contratagdes. Seu aproveitamento exige, contudo, compreender o que a plataforma
oferece, quem assume as obrigagdes de fornecimento e em que condigbes cada
aquisicao pode ser realizada.

Nada obstante, € importante fazer uma ressalva: cada produto retirado da
prateleira corresponde a uma aquisi¢ao, assinatura ou ativagao especifica, sujeita as
condi¢cbes comerciais daquele produto. O compromisso financeiro mantido com o
provedor pode servir como mecanismo econdmico para absorver determinadas
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aquisicdes, quando as regras comerciais assim permitirem; ele nao significa
necessariamente que existe um crédito universal utilizavel em qualquer item do
catalogo.

2.1. Organizagao da plataforma e funcionamento do catalogo dindmico

O catalogo reune as solugdes disponibilizadas no marketplace, com informagdes
sobre funcionalidades, requisitos de utilizacdo, modalidades de consumo e condi¢des
comerciais. O interessado pode consultar as ofertas e selecionar aquelas compativeis
com sua necessidade e com o ambiente tecnolégico em que serao utilizadas.

A caracteristica dinamica decorre da possibilidade de alteragdo desse conjunto
durante o funcionamento da plataforma. Novos produtos, versdes e recursos podem
ser incorporados, enquanto ofertas existentes podem sofrer modificacées ou deixar
de ser disponibilizadas. O conteudo acessivel em determinado momento, portanto,
nao corresponde necessariamente aquele que estara disponivel durante toda a
vigéncia de um contrato de servigos em nuvem.

Essa configuracdo permite acompanhar a evolugédo tecnoldgica sem limitar o
usuario as ferramentas existentes quando da contratacao inicial. Uma funcionalidade
que sequer integrava o catalogo naquele momento pode ser posteriormente oferecida
e apresentar utilidade para a organizagdo. Em contratos de longa duragdo, essa
possibilidade amplia as alternativas de atualizagdo do ambiente computacional.

A flexibilidade, porém, precisa ser compreendida em seus exatos termos. A
inclusdao de um produto no catalogo significa que ele passou a ser ofertado por
aquele canal, segundo determinadas condicbes. Nao significa, por si, que esteja
abrangido pelo escopo de qualquer contrato anteriormente celebrado com o provedor
ou com o intermediador. Alias, na maior parte das vezes, néo o é.

2.2. Relagoes entre Administragao, intermediador, provedor e fornecedor
da solucao

A compreensdo desse modelo requer distinguir os participantes e as obrigagdes
que lhes cabem. Na configuragdo examinada neste trabalho, a Administragao
contrata servicos de nuvem por intermédio de uma empresa integradora, também
denominada broker , que estabelece a ligacdo operacional e comercial com os
provedores abrangidos pelo ajuste.

O intermediador (Broker) desempenha as atividades previstas no instrumento
contratual, que podem envolver 0 acesso aos ambientes de nuvem, o apoio ao
provisionamento, 0 acompanhamento do consumo e a consolidagao do faturamento.
A extensdo dessas atribuicbes depende da modelagem adotada e nao deve ser
presumida apenas pela denominacgao conferida a empresa.

O provedor, por sua vez, mantém o ambiente de nuvem publica e o marketplace
associado a sua plataforma. Além dos recursos que fornece diretamente, pode
disponibilizar ofertas de fabricantes e desenvolvedores terceiros. A circunstancia de
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uma aplicagao ser encontrada em seu catalogo nao significa, portanto, que tenha
sido desenvolvida por ele ou que todas as obrigagdes relacionadas ao produto sejam
de sua responsabilidade.

O fornecedor da solugéo é quem disponibiliza o programa ou servigo ofertado.
Sua participacado deve ser identificada para que se compreenda a quem incumbem,
entre outras prestagdes, o licenciamento, o suporte, a manutencéo e a continuidade
do fornecimento.

A Administragdo cabe definir a necessidade que pretende atender, avaliar a
adequacao da ferramenta e autorizar sua utilizagdo, observadas as condi¢gdes do
contrato e os procedimentos pertinentes. O fato de a ativacdo ocorrer em ambiente
digital ndo afasta a necessidade de identificar os responsaveis pelo cumprimento das
obrigag¢des assumidas.

Ha, assim, fungdes distribuidas entre diferentes agentes: quem mantém a
plataforma pode nao ser quem fornece a aplicacéo; quem emite a cobranga pode nao
ser quem presta o suporte; e quem intermedeia o acesso pode assumir
responsabilidades proprias perante o 6rgao contratante. Essa distribuicao deve estar
suficientemente esclarecida para permitir a fiscalizagdo e a exigéncia das prestacdes
devidas.

2.3. Contratacdao de créditos em nuvem e aquisicdo de solugoes de
terceiros

Nos contratos de créditos em nuvem, o consumo pode ser mensurado e
remunerado por unidades de servigo, conforme os critérios definidos no ajuste. Entre
as modelagens que contemplam aquisigdes pelo catalogo dos provedores, encontra-
se a previsdo de Unidade de Servigos Técnicos de Intermediacdo para Nuvens
Publicas Marketplace, identificada pela sigla USIN-MP.

Esse mecanismo permite organizar o pagamento das aquisi¢des admitidas pelo
contrato. Nao se deve, contudo, atribuir a unidade de remuneragdo a funcdo de
delimitar, isoladamente, tudo aquilo que podera ser adquirido. A forma de calcular e
pagar uma prestacado nao substitui a definicdo de seu conteudo.

Para compreender essa distingdo, convém separar o acesso ao marketplace, a
disponibilidade de créditos e a aquisicdo de uma oferta especifica. O primeiro
proporciona a utilizagdo do canal digital. A segunda representa a possibilidade de
custear consumos elegiveis, segundo as regras contratuais e comerciais aplicaveis. A
terceira corresponde a escolha de determinado produto ou servigo, com finalidade,
condi¢des de uso e repercussao financeira proprias.

Cada item retirado da prateleira digital pode representar uma aquisicao,
assinatura ou ativacao especifica. O compromisso financeiro mantido com o provedor
pode absorver determinadas despesas, quando isso for permitido pelas condicdes
pactuadas, mas ndo equivale necessariamente a um crédito universal utilizavel em
qualquer oferta do catalogo.
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Também né&o se deve presumir que todas as solugdes sigam idénticas regras de
utilizacdo ou remuneragao. Cada produto pode apresentar condigbes proprias, que
precisam ser examinadas antes de sua ativacdo. A aparéncia de unidade
proporcionada pela plataforma nao elimina as particularidades dos itens nela
reunidos.

Na contratacdo administrativa, esse exame deve considerar tanto as condi¢oes
comerciais da oferta quanto sua compatibilidade com o ajuste em vigor. A
disponibilidade comercial e a admissibilidade de sua aquisicdo pela Administragao
sao questdes distintas, embora se encontrem na mesma operagao. A presenca de
uma ferramenta no catalogo demonstra que ela é oferecida por aquele canal, mas
nao basta para estabelecer que sua compra esteja compreendida no objeto licitado.

A previsdo de utilizacdo do marketplace e de uma unidade propria para seu
faturamento indica que esse meio de aquisigdo foi considerado na modelagem
contratual. Resta verificar, em cada caso, se o conteudo pretendido encontra
respaldo no escopo originalmente definido e nas obrigacbes assumidas.

O ambiente digital funciona, portanto, como meio de disponibilizagao,
provisionamento e, eventualmente, cobranca. Sua utilizacdo nao constitui, por si,
procedimento autbnomo de contratacao publica. A facilidade operacional de acesso
ao catalogo precisa encontrar fundamento no alcance juridico do contrato que
permitira custear a solugao escolhida.

3. VINCULAGAO AO OBJETO E VEDAGAO A SUA DESNATURAGAO

A utilizacdo de um contrato administrativo pressupde que as prestagdes
exigidas durante sua execucao guardem correspondéncia com o objeto que justificou
a escolha do fornecedor. Se a disputa foi organizada para atender determinada
necessidade, mediante requisitos e condi¢cdes previamente divulgados, inclusive de
habilitagao técnica e econdmica, ndo se pode aproveitar o vinculo juridico constituido
para adquirir, indistintamente, outros bens ou servigos. Admitir essa possibilidade
permitiria que o vencedor passasse a fornecer prestagcdes para as quais os demais
agentes econdmicos nao tiveram oportunidade de concorrer.

A delimitacdo do objeto produz efeitos sobre toda a fase de selecédo do
fornecedor. E a partir dela que os interessados avaliam sua capacidade de
atendimento, calculam os custos e decidem participar do certame. Uma mudancga que
altere substancialmente o conteudo do negdcio pode alcangar, portanto, as préprias
condi¢cdes em que a competicdo ocorreu.

Por ébvio que essa afirmagao nao significa que o ajuste deva permanecer inerte
as circunstancias do dia a dia da execugdo, imune as variaveis casuisticas que
podem afetar qualquer contrato. A prépria Lei n°® 14.133/2021 (assim como nos
regimes anteriores) admite a promogédo de modificagdes justificadas, inclusive para
adequacao técnica das especificacdes. Nada obstante, estabelece, em seu art. 126,
que as modificagbes unilaterais previstas no art. 124, |, a ndo podem transfigurar o
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objeto. A autorizagao para adaptar a prestagao convive, assim, com um limite relativo
a preservacao de sua identidade.

A jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido ja expressava essa
preocupacgao sob o regime anterior. Na Decisdo n°® 215/1999-Plenario, ao examinar a
possibilidade excepcional de alteragdes consensuais qualitativas em contratos de
obras e servigos ultrapassarem os limites legais, a Corte incluiu, entre os requisitos
cumulativos, a preservagdo da natureza e do proposito do objeto originalmente
contratado[z]. Esse entendimento foi reiterado, entre outros julgados, no Acordao n°
781/2021-Plenariol>!:

Admite-se, excepcionalmente, a celebragdo de aditivos que impliquem acréscimos superiores a
25% ou 50%, conforme o caso, quando observados os principios da finalidade, da razoabilidade
e da proporcionalidade, além dos direitos patrimoniais do contratante privado, e desde que
satisfeitos, cumulativamente, os pressupostos previstos na Decisdo 215/1999-TCU-Plenario,
quais sejam:

[.]

d) ndo ocasionar a transfiguragdo do objeto originalmente contratado em outro de natureza e
proposito diversos;(GN)

Trata-se, pois, de orientagdo formada em contexto especifico, cuja pertinéncia
para este estudo estd no reconhecimento de que nem mesmo uma alteragao
excepcionalmente admitida pode servir a substituicdo do objeto por outro de natureza
e finalidade diversas.

Outro reforco a esse argumento pode ser encontrado na evolugao das
restricbes as adesdes a atas de registro de precos. No ambito federal, o art. 8° do
Decreto n°® 3.931/2001, em sua redagao original, autorizava a utilizacdo da ata por
orgaos e entidades que nao tivessem participado do certame, sem estabelecer limites
quantitativos especificos para essas aquisicbes. O Decreto n° 4.342/2002
acrescentou o teto de cem por cento dos quantitativos registrados por aderente, mas
ainda sem fixar limite global para o conjunto das adesdes. Posteriormente, o Decreto
n® 7.892/2013 manteve esse percentual individual e restringiu ao quintuplo dos
quantitativos registrados o total das contratagdes adicionais. O Decreto n° 9.488/2018
reduziu esses parametros, como regra, para cinquenta por cento por érgao nao
participante e para o dobro no conjunto das adesdes, ressalvadas as hipdteses
especificas entao previstas.

A Lei n° 14.133/2021 incorporou os limites de cinquenta por cento por 6rgao ou
entidade e do dobro para a totalidade das adesdes, nos §§ 4° e 5° do art. 86,
observadas as excegdes legais. A disciplina evidencia que o aproveitamento de uma
selecao ja realizada nado autoriza a multiplicagédo irrestrita das contratagdes dela
decorrentes.

Essa leitura encontra fundamento no planejamento, expressamente previsto
entre os principios da Lei n° 14.133/2021 e desenvolvido em seu art. 18 como
elemento da fase preparatéria. E nessa etapa que se relacionam a necessidade
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administrativa, a solugdo escolhida e as condicbes em que sera disputada e
executada. A execugao nao pode tornar indiferentes essas escolhas, sob pena de
reduzir a instrugdo inicial a uma formalidade incapaz de limitar o emprego do
contrato.

Nos ajustes de créditos em nuvem, a questdo assume contornos préprios. A
unidade utilizada para remunerar o consumo e a diversidade das ofertas acessiveis
nao afastam a necessidade de identificar o alcance do que foi contratado. Tampouco
basta que dois servicos pertencam ao setor de tecnologia ou possam ser
disponibilizados pelo mesmo provedor para concluir que integram um unico escopo.

O exame deve recair sobre a relacdo entre a funcionalidade pretendida e a
finalidade delimitada no planejamento e no instrumento convocatorio. A possibilidade
de evolugdo técnica sera apreciada dentro desse vinculo, distinguindo o
desenvolvimento da solugdo contratada da utilizacdo do ajuste para satisfazer
demanda auténoma. E sob essa premissa que se devem examinar 0s riscos
decorrentes dos catalogos dinamicos e as condigdes para seu aproveitamento pela
Administracio.

4. AQUISIGAO DE SOLUGOES EM CATALOGO DINAMICO E RISCOS DE
UTILIZAGAO INDISCRIMINADA

A exigéncia de preservagao do objeto, conforme examinada no capitulo anterior,
constitui o ponto de partida para avaliar a recente utilizagdo de catalogos dinamicos
nas contratagcbes de nuvem publica pela Administragdo. Ao permitir 0 acesso a
ofertas que podem ser modificadas ou incorporadas apods a licitagao, esse formato
suscita duvidas sobre a extensao das aquisi¢des autorizadas pelo contrato.

Bom que se diga que a adocdo de marketplaces digitais para aquisicdo de
servigos de nuvem publica por 6rgaos da administragdo publica tem sido objeto de
crescente atencado na literatura académica e em documentos técnicos internacionais.
No contexto brasileiro, estudos recentes discutem a viabilidade juridica e os
beneficios de eficiéncia da modelagem de marketplace nas compras publicas,
argumentando que tal instrumento permite aquisicdes ageis e padronizadas, a
semelhanca do setor privado, sem violar preceitos constitucionais e Iegais[4].

Essa questao foi objeto de enfrentamento recente em duas oportunidades pelo
Tribunal de Contas da Unido em acompanhamentos de contratagdes de servicos de
nuvem publica.

No primeiro, sobreveio o Acérddo n° 157/2024-Plenario, que decorreu do
acompanhamento da contratagdo conjunta de servicos de computagdo em nuvem
pelo proprio TCU, pela Controladoria-Geral da Unido e pelo Conselho Nacional de
Justica. Em momento posterior, que gerou o Acérddo n° 292/2025-Plenario,
examinou-se o planejamento da contratacdo centralizada conduzida pela Central de
Compras e pela Secretaria de Governo Digital do Ministério da Gestdo e da Inovagao
em Servicos Publicos, denominada “Nuvem 3.0”.
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Nas modelagens analisadas, a utilizagdo de unidades de servigo permitiria
consumir recursos dos provedores ao longo da execug¢ao, inclusive mediante acesso
a ofertas disponibilizadas em seus marketplaces. A amplitude e a mutabilidade dos
catalogos suscitaram preocupacgao relacionada a definigdo do objeto, a aquisi¢do de
solucdes de terceiros e ao controle dos respectivos custos.

Nas contratagbes examinadas, foram identificados problemas atinentes a
utilizacado de catalogos abertos e sujeitos a alteragdes durante a vigéncia contratual,
a aquisicado de solucbes de terceiros sem planejamento préprio e a insuficiente
definicdo das responsabilidades entre intermediador e provedor. Também foram
apontadas inconsisténcias nos fatores empregados para calcular a remuneragao e
dificuldades de fiscalizagdo decorrentes da baixa maturidade técnica de organizagdes

contratantes.

Outro ponto foi a previsao de participagao direta dos provedores no desenho da
arquitetura e no dimensionamento dos recursos, 0 que acrescentava potenciais
conflitos de interesse. De fato, a orientagao técnica prestada por quem aufere receita
com o consumo pode induzir a escolha de configuragbes mais dispendiosas do que o
necessario, especialmente quando o érgédo nédo dispbée de material humano com
qualificacéo suficiente para avaliar as alternativas apresentadas.

Inobstante tais achados ndo conduzirem, por si sés, a conclusdo de que o
modelo seja incompativel com o regime das contratagdes publicas, tais constatagoes
revelam que a aquisicdo de créditos, desacompanhada de critérios para sua
utilizagdo, pode expor a Administragcao a despesas inadequadamente dimensionadas,
perda de controle sobre o conteudo contratado e dependéncia das decisdes
comerciais dos fornecedores.

No acompanhamento que deu origem ao Acérddo n° 157/2024-Plenario, os
orgaos fiscalizados apresentaram medidas para tratar os riscos identificados. A
concluséo do relatorio registra:

264. Constata-se que os riscos apontados pela equipe de fiscalizagdo foram todos enderegados
pelos 6rgaos participantes da licitagdo, sendo que, para os riscos R4 e R5, foram estabelecidas
acbes previamente a contratagdo. Ja em relagdo aos riscos R1, R2, R3 e R6, foram definidas
acbes a serem tomadas ao longo da execucdo contratual, ndo havendo necessidade, neste
momento, de propor a expedi¢do de determinagdes ou recomendagdes aos 6rgaos fiscalizados
referentes a contratacdo em analise.

O voto, por sua vez, consignou:

Considerando que os o6rgaos fiscalizados apresentaram medidas adequadas para gerenciar os
riscos identificados, inclusive com envio formal de plano de acdo com prazos estipulados, a
unidade técnica nao propds medidas a serem determinadas as unidades jurisdicionadas, sem
prejuizo de que o TCU verifique a efetiva implementacédo das ac¢des propostas e os impactos
delas resultantes.

A preocupagao da Corte recaiu, portanto, sobre a forma pela qual essas
contratagdes sao planejadas e executadas, especialmente quando a flexibilidade
comercial ndo € acompanhada de mecanismos de governanga e controle. A
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aceitacao das providéncias apresentadas pelos 6rgaos auditados demonstra que os
riscos comportam tratamento, mas exige que as medidas anunciadas sejam
efetivamente implementadas.

Em que pese os importantes apontamentos da Corte Federal de Contas, os
mesmos julgados, contudo, permitem identificar também oportunidades e beneficios
que justificam a utilizagcdo do modelo, desde que os riscos correspondentes sejam
identificados, avaliados e adequadamente tratados. Senao vejamos.

4.1. Flexibilidade tecnolégica e risco de transformagao dos créditos em
autorizacao genérica de compra

Uma das possibilidades oferecidas pelo catalogo dinamico estd no acesso a
produtos, servicos, funcionalidades e versbées incorporados apos a celebracdo do
contrato. Essa caracteristica permite acompanhar a evolucdo do mercado de
tecnologia e utilizar recursos que sequer estavam disponiveis quando do
planejamento inicial da infraestrutura de nuvem.

Evita-se, assim, que a Administracdo permaneca vinculada, durante toda a
vigéncia, exclusivamente as tecnologias existentes no momento da contratagdo. Essa
possibilidade assume especial interesse em ajustes de longa duragido, nos quais a
imutabilidade das ferramentas disponiveis pode comprometer o aproveitamento da
infraestrutura e a qualidade dos servigos por ela sustentados.

Ha, ainda, oportunidades de natureza econdémica. A dindmica comercial da
nuvem permite aproveitar redugcdes de pregos, recursos mais eficientes e
modalidades de consumo que proporcionem economia, como por exemplo, os
mecanismos conhecidos como Reserved Instances e Savings P/ans[6], quando
compativeis com o perfil das cargas de trabalho. No entanto, esses beneficios dizem
respeito ao ambiente de nuvem em seu conjunto e ndo devem ser presumidos para
toda solucao de terceiros oferecida no marketplace.

A disponibilidade de diferentes provedores também permite avaliar qual
ambiente apresenta a combinagdo técnica e econbmica mais adequada a
determinada necessidade. Quando acompanhada de requisitos de interoperabilidade,
portabilidade e estratégia de saida, a arquitetura multinuvem pode contribuir para
reduzir a dependéncia de um unico fornecedor.

Essas possibilidades, contudo, convivem com riscos que impedem a utilizagao
indiscriminada do catalogo. O primeiro deles € a indefinicdo do objeto. Se qualquer
oferta puder ser adquirida apenas porque esta disponivel na plataforma e pode ser
paga com os créditos contratados, o conteudo efetivo do ajuste passara a depender
do catalogo mantido unilateralmente pelo provedor. A execug¢ao podera, nesse caso,
abranger negécios que nao guardam relagdo suficiente com a finalidade
originalmente submetida a competigao, configurando o que se chama coloquialmente
de contrato guarda-chuva.
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O problema se torna critico nas aquisicdes de solucdes de terceiros, pois, em
alguma medida, a ativacdo de uma aplicagcédo pode representar indicacao ilegitima de
marca, pois a mesma solugao tecnoldgica pode estar disponivel no mercado por
outros fabricantes nao catalogados em marketplace de nuvem publica ou nao
disponiveis nas nuvens que fazem parte do escopo do contrato celebrado. A
cobranga integrada a conta de nuvem n&o afasta a necessidade de justificar essas
decisbes nem transforma a licitagdo do intermediador em disputa suficiente para
qualquer fornecimento posterior.

Outro risco decorre da sujeigao a condi¢des externas ao instrumento contratual.
A alteracao ou retirada de uma oferta pode afetar o atendimento de uma necessidade
que permanece existente para o érgéo. Ainda na vigéncia do regime juridico anterior,
o Acérdao n° 2.569/2018-Plenario, a vinculagao a regras de fabricantes capazes de
permitir modificacbes das condi¢cbes contratadas sem a correspondente avaliagao
administrativa foi objeto de apreciacéo e recomendacgdes. Posteriormente, o tema foi
expressamente vedado pelo art. 5°, X, da IN SGD/ME n° 94/2022 e novamente
enfatizado pelo TCU no Acérdao n°® 157/2024:

IN SGD/ME n° 94/2022:

Art. 5° E vedado:

[.]

X - fazer referéncias, em edital ou em contrato, a regras externas de fabricantes, fornecedores

ou prestadores de servigos que possam acarretar na alteracao unilateral do contrato por parte
da contratada;

No plano econdmico, a disputa pelo menor preco da unidade de servico nao
assegura, isoladamente, a adequagdo do custo final. Fatores de conversao
inconsistentes podem elevar a despesa, ainda que a unidade utilizada como
referéncia na licitacdo apresente valor aparentemente favoravel. A complexidade da
cobranca, somada a facilidade de ativacdo dos recursos, também pode favorecer o
superdimensionamento e a manuteng¢ao de servigos cujo consumo ja nao justifique o
pagamento.

Somam-se a esses problemas as vulnerabilidades de seguranga e continuidade
decorrentes de obrigagbes insuficientemente definidas entre intermediador e
provedor. A dificuldade de identificar quem deve agir em caso de incidente, falha de
acesso ou interrupcdo compromete a capacidade de resposta da Administracéo,
sobretudo quando sua equipe ndo dispde de conhecimento técnico suficiente para
acompanhar a operagao.

A leitura conjunta dessas oportunidades e dos riscos apontados pelo TCU indica
que a flexibilidade precisa ser governada. Mas, jamais rejeitadas de plano! Restringir
indistinta e previamente a utilizagdo do catalogo, pode impedir o acesso agil a novas
tecnologias, neutralizando uma das razdes para adotar esse modelo. Em
contrapartida, admitir o uso irrestrito dos créditos, sem qualquer controle de
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governancga, transfere para a execugao escolhas que dependem de motivagao
especifica, planejamento prévio e controle proprios.

4.2. Planejamento e motivagcao da aquisi¢cao especifica durante a execugao
contratual

A contratacdo de créditos em nuvem nao pode se tornar uma espécie de salvo-
conduto do gestor, para que ele utilize o catalogo dinamico ao seu nuto. Nao deve ser
dispensada a identificacdo da necessidade que justificara cada aquisicao pelo
marketplace. Ainda que o instrumento preveja esse canal de fornecimento, a escolha
de uma aplicagdo demanda avaliagcdo especifica de sua finalidade, das alternativas
disponiveis e dos custos e riscos envolvidos.

Como em qualquer contratacdo, o ponto de saida deve ser o problema
administrativo a resolver, ou seja, a necessidade de interesse publico que exige a
medida de contratar. A simples existéncia de uma ferramenta no catalogo ndo se
presta ao desiderato de demonstrar sua necessidade, assim como a existéncia de
saldo de créditos no contrato ndo presume economicidade. E preciso esclarecer o
resultado pretendido e as funcionalidades necessarias para alcancga-lo, evitando que
a instrucao seja construida de tras para frente, como meio apenas para confirmar
uma escolha previamente realizada.

A justificativa técnica devera apresentar as razdes que levaram a indicagéo da
solugdo e demonstrar sua adequagao ao ambiente em que sera empregada. Testes
podem fornecer elementos para essa avaliagdo, especialmente quanto ao
desempenho e a integracdo com os sistemas existentes, mas seus resultados
precisam ser relacionados aos requisitos que a Administragcédo pretende atender.

Também se faz necessario investigar o mercado. A presenga de uma oferta no
catalogo do provedor ndo assegura que aquele seja o unico meio de obté-la nem que
suas condigbes sejam economicamente mais adequadas. A comparagdo deve
considerar outras solugcdes aptas a satisfazer a demanda e os diferentes canais de
aquisicao, com atencao aos custos necessarios a efetiva utilizagao.

A analise devera alcancar, ainda, a relagdo entre a funcionalidade pretendida e
0 escopo principal contratado. Nao basta afirmar que ambos pertencem ao setor de
tecnologia ou que a aplicagdo sera executada na infraestrutura do provedor. Cumpre
demonstrar de que modo ela complementa a solugao existente e se sua incorporacao
preserva a identidade do objeto.

Esses elementos devem anteceder a autorizagdo para o provisionamento. A
agilidade operacional do marketplace ndo pode inverter essa ordem de ideias,
fazendo com que a ativagdo e o consumo ocorram antes da apreciacao das razdes
que os justificam. A instrugao precisa permitir que a autoridade competente conheca o
que sera adquirido, sua pertinéncia ao contrato e a repercussao financeira da
deciséo.
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O planejamento especifico funciona, assim, como meio de compatibilizar a
dindmica comercial do catalogo com as exigéncias da contratagcéo publica.

5. OBSERVANCIA DO LIMITE DA DISPENSA DE LICITAGAO EM RAZAO DO
VALOR E POSSIBILIDADES DE FLEXIBILIZAGAO NAS AQUISICOES EM
MARKETPLACES

De todos os riscos apontados pelas analises técnicas do TCU a respeito da
modelagem de contratagao por marketplace em nuvem publica, penso que aquela que
apresenta maior potencial de dano € a possibilidade de burla, por via obliqua, ao
dever geral de licitar.

De fato, se imaginarmos a ideia segundo a qual os 6rgaos publicos estariam
livremente autorizados a contratar solugdes presentes nos catalogos dindmicos dos
provedores de nuvem, e considerando que o modelo de contrato de multi nuvem
tende a ser cada vez mais adotado, pode-se vislumbrar que em um futuro proximo
boa parte das solugdes de TIC ndo mais seriam submetidas ao crivo do procedimento
licitatorio prévio para celebracdo de contratos com o Poder Publico. Acabaria se
tornando um nicho de mercado nao alcangado pelo principio instituido pelo art. 37,
XXI, da CRFB.

A medida apresentada pelo 6rgao técnico do TCU, no bojo do processo que
gerou o Acordao 157/2024, Plenario, para tratar este especifico risco, foi no sentido
de que a solugao de TIC alvitrada nao tivesse custo superior ao valor limite fixado
para as dispensas de licitagdo fulcradas no art. 75, Il da Lei n° 14.133/2021. Tal
medida foi considerada adequada pelo Plenario da Corte em sua decisao colegiada:

RELATORIO

[.]

255. Os gestores do TCU apresentaram também manifestacdo a respeito do item 2.3 do
relatério preliminar, que apontou os riscos de contratagcdes de solugdes disponibilizadas em
Marketplace dos provedores de servigos em nuvem. A respeito do tema, a Setid assim se
posicionou (pega 77, p. 1-2):

“Em complemento a manifestagdo anterior desta Secretaria acerca do tratamento de riscos de
contratacdo de catalogo aberto, notadamente no que diz respeito aos servigos de marketplace,
acrescentamos que o normativo (portaria) a ser elaborado pela Setid com regras para a
execugao contratual devera adotar necessariamente as premissas adiante: a) As cargas de
trabalho que ensejarem qualquer pagamento a fornecedor distinto daqueles responsaveis pelo
provimento dos servicos em nuvem (cloud providers), somente poderdao ser executadas nos
casos em que o valor da ordem de servico, seja ele computado numa Unica empreitada ou
de modo fracionado, se limite ao valor previsto para dispensa de licitagdo, conforme fixado no
Art. 24 da Lei n° 8.666/93; b) O uso das plataformas de marketplace como alternativa para a
contratacdo de produtos e servigos, ainda que em valores inferiores ao limite fixado no art. 24, 1|
da Lei n° 8.666/93, nao afasta a necessidade de cumprimento dos procedimentos
administrativos (rito) previstos para as compras por meio de dispensa de licitagédo; c) Para fins
de apuragdo do limite estabelecido na legislagdo, deverdo ser utilizadas as calculadoras
publicas disponiveis nos marketplaces, sendo os valores convertidos conforme as regras
contratuais para o pagamento de USIN-MP; d) Com excecdo dos custos pagos a titulo de
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infraestrutura (infraestruture cost) expressamente apresentados nas paginas publicas dos
marketplaces, todos os demais custos deverao ser considerados para fins de apuragao do limite
de dispensa estabelecido na legislagéo.”

256. Verifica-se que a Setid propés medida adicional para tratar os riscos relacionados a
aquisicao de produtos nos Marketplaces dos provedores. Sendo assim, o normativo que vier a
ser publicado somente permitira aquisicdo de produtos desta natureza que tiverem valores
inferiores aos da dispensa de licitagdo, evitando o risco de burla ao processo licitatério nestes
casos.

O conteudo transcrito permite precisar a origem da restricdo. Nao se tratou de
determinacgao geral expedida pelo Plenario para todas as contratacbes de nuvem
publica, mas de medida proposta pela unidade auditada para disciplinar sua execugao
contratual, considerada adequada no acompanhamento. Essa distincdo ndo diminui
sua importancia como referéncia de controle, porém impede atribuir-lhe alcance
normativo superior ao que decorre do julgamento.

A proposta também n&o se limitava a estabelecer um teto. Exigia a observancia
do rito administrativo da dispensa e considerava a despesa de forma a evitar que sua
fragmentacao permitisse contornar a restricdo. O tratamento sugerido associava,
portanto, o valor da aquisi¢cao aos procedimentos proprios da contratagado direta, sob o
regime juridico entdo mencionado.

N&o chego a discordar da efetividade da medida, pois a adogdo do parametro
financeiro apresenta a conveniéncia de oferecer uma barreira objetiva ndo sé ao
consumo indiscriminado, como também tutela o dever do Estado em celebrar
contratos por meio de licitagdo prévia. Nao resolve, contudo, toda a questdo. Uma
aplicagao de pequeno valor pode ser inteiramente estranha ao objeto contratado,
enquanto outra, de custo superior, pode guardar relacdo funcional estreita com a
solucao principal. O montante da despesa, isoladamente, ndo demonstra a existéncia
ou a auséncia dessa correlacio.

Entendo que se faz mister temperar essa medida, de maneira que a mesma nao
se torne ineficaz ou, pior, danosa ao instituto juridico que visa preservar. Nesse
contexto, € sempre bom lembrar as sabias palavras de Carlos Maximilianom:

Deve o Direito ser interpretado inteligentemente: ndo de modo que a ordem legal envolva um
absurdo, prescreva inconveniéncias, va ter a conclusdes inconsistentes ou impossiveis.
Também se prefere a exegese de que resulte eficiente a providéncia legal ou valido o ato, a que
torne aquela sem efeito, indcua, ou este, juridicamente nulo.

Dito isto, ha de se reconhecer também uma dificuldade pratica. Quando o custo
da ferramenta necessaria ultrapassa o limite, a aplicagao inflexivel desse critério
impede seu aproveitamento pelo contrato, ainda que sua incorporagao tenha sido
contemplada na modelagem e seja necessaria ao atendimento das finalidades
planejadas. A restricdo pode, nessas circunstancias, reduzir a utilidade do acesso ao
marketplace sem que tenha sido demonstrada a ocorréncia do risco que se desejava
evitar.
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Nao se olvide da diretriz tragada pelo art. 22 da LINDB, que exige do Gestor
Publico um olhar cuidadoso a partir dos problemas reais por ele enfrentados:

Art. 22. Na interpretacdo de normas sobre gestao publica, serdo considerados os obstaculos e
as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo
dos direitos dos administrados.

E preciso, pois, examinar o contetdo da aquisicdo. A superacdo desse
parametro pode ser admitida quando a solucédo apresentar escopo complementar ao
principal, sua obtengdo encontrar respaldo nas condi¢gées da disputa e do ajuste e
nao houver desnaturagao do objeto. A complementaridade devera ser demonstrada a
partir da fungdo desempenhada pela aplicagao no conjunto contratado, e ndo apenas
de sua compatibilidade com a infraestrutura do provedor.

A guisa de exemplo, considere-se uma contratagdo de servicos em nuvem cujo
planejamento e instrumento convocatorio contemplem o suporte e a ampliagdo de
funcionalidades de sistemas judiciais, inclusive mediante solugdes de terceiros
disponibilizadas em catalogo. Um bom exemplo disso € o sistema eProc, utilizado por
muitos Tribunais e que, ao menos no caso do TJRJ, é hospedado na nuvem da AWS.
Uma ferramenta de degravagcdo e transcrigdo de audiéncias, integrada a esse
sistema e destinada a aperfeigoar o tratamento dos registros produzidos na atividade
jurisdicional, pode apresentar relacdo complementar com o escopo assim delimitado.

A conclusdo dependerd, entretanto, do conteudo efetivamente licitado. Se o
ajuste tiver sido restrito ao fornecimento de processamento e armazenamento, a
circunstancia de a aplicagao operar nesse ambiente ndo bastara para autorizar sua
aquisicdo. A vinculagdo a atividade judicial tampouco é suficiente: inumeras
ferramentas podem servir a mesma finalidade institucional sem integrarem o mesmo
objeto contratual.

Essa distincdo impede que a nogao de complementaridade se transforme em
justificativa genérica para ampliar o contrato. O exame deve demonstrar que a
funcionalidade se insere no alcance técnico e juridico da contratagcéo, sem introduzir
prestacdo autbnoma que altere as condi¢cdes essenciais da competicdo ou que lhe
seja completamente dissociada. Quando sua incorporagao depender de modificagao
contratual, também deveréo ser atendidos os pressupostos e limites préprios dessa
alteragao.

Por isso, a auséncia de desnaturagcdo constitui condigdo necessaria, mas nao
dispensa a demonstragao de que o fornecimento encontra amparo no ajuste. A mera
previsdo de utilizacdo do marketplace, desacompanhada da delimitagdo das
finalidades e das prestagdes admissiveis, ndo autoriza adquirir qualquer item do
catalogo em valor superior ao limite financeiro da dispensa prevista no art. 75, Il da
Lei de Regéncia.

Admite-se, portanto, a aquisigao de solugdo complementar por valor superior ao
limite da dispensa quando demonstradas sua aderéncia ao objeto contratado e sua
adequacgao econOmica, mediante motivacao especifica e observancia das condi¢des

about:blank 16/27



30/10/2026, 12:10 Zénite Facil
pactuadas. Nessas circunstancias, a preservagao do escopo principal permite
aproveitar a flexibilidade do marketplace para incorporar funcionalidades que ampliem
a utilidade da solucao existente. O que se supera é a adocao do valor da dispensa
como teto geral dessas aquisicbes, permanecendo integro o limite legal quando a
contratacao direta estiver fundamentada nessa hipotese.

6. CONDICOES DE GOVERNANGA PARA AQUISIGAO E UTILIZAGAO DAS
SOLUGOES

A aquisi¢cao de solugbes em marketplaces de nuvem publica exige medidas de
governanga que permitam justificar a escolha, avaliar os custos e acompanhar o
cumprimento das obrigagbes assumidas. Esses cuidados devem ser adotados
independentemente do valor envolvido, pois as facilidades de acesso e
provisionamento nao afastam os riscos técnicos, econédmicos e operacionais de cada
fornecimento.

Examinaremos, a seguir, que condigbes processuais devem ser observadas a
fim de que as aquisigdes por esse canal sejam devidamente instruidas e controladas.
O primeiro exame, relativo a correlagdo entre a solugdo pretendida e o escopo
principal contratado, destina-se a fundamentar a flexibilizacdo do parametro
financeiro discutida no capitulo anterior. Os demais cuidados, referentes a avaliagao
econbmica, a autorizacdo da despesa e as responsabilidades pela execucdo e
continuidade do servico, deverdo ser adotados em qualquer aquisicéo,
independentemente do valor.

6.1. Analise da correlagao entre o escopo principal contratado e a solugao
pretendida

O primeiro exame consiste em verificar a relacdo entre a funcionalidade
pretendida e o objeto que foi submetido a competigdo. Essa anadlise € determinante
para decidir se a aquisicao pode ultrapassar o parametro financeiro da dispensa, uma
vez que a tese aqui sustentada depende da complementaridade da prestacéo e da
preservacgao da identidade do ajuste.

A avaliacdo devera recuperar os elementos que delimitam a contratacéo,
especialmente o DFD, o estudo técnico preliminar e o termo de referéncia. E a partir
desse conjunto que se identificam as necessidades abrangidas, os resultados
esperados e as condigdes previstas para incorporar recursos durante a execucao. A
mengao ao marketplace precisa ser compreendida dentro dessas finalidades.

A area técnica devera explicar qual fungdo a nova aplicacdo desempenhara e
de que modo contribuira para o atendimento do escopo principal. Expressées como
‘melhoria do ambiente tecnologico” ou “apoio as atividades institucionais” sao
excessivamente amplas para demonstrar essa relagdo. Cumpre indicar objetivamente
os processos atendidos, os sistemas envolvidos e o acréscimo funcional que se
pretende obter.
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Retomando o exemplo anteriormente oferecido, uma solugao de degravacéao e
transcricdo de audiéncias, por exemplo, pode complementar um ambiente judicial
cuja contratacdo contemple a incorporagao de funcionalidades aos sistemas nele
mantidos. Nesse caso, deverao ser descritas a integragdo com o0s registros
audiovisuais, a destinacado do conteudo produzido e sua utilizacdo nos procedimentos
de trabalho. Esses elementos permitem avaliar se a ferramenta desenvolve uma
capacidade compreendida no objeto ou introduz fornecimento auténomo.

A demonstragcdo pode ser reforcada pelo exame das repercussdes sobre a
competi¢ao original. Cabe indagar se a prestacao pretendida se insere no conjunto
de servigos que os licitantes puderam considerar ao formular suas propostas ou se
introduz exigéncias capazes de alterar substancialmente o universo de fornecedores
e as condicbes de participacdo. Essa apreciagao contribui para afastar uma
complementaridade apenas aparente, construida depois da selegéo para justificar a
escolha de determinado produto.

O resultado devera constar de manifestacdo técnica conclusiva, com os
fundamentos da correlagao identificada e indicagdo do respaldo contratual para a
aquisicdo. Quando necessaria alguma alteracdo do ajuste, sua admissibilidade
devera ser examinada antes da autorizagcao de consumo. Assim instruida, a deciséo
de superar o parametro financeiro podera apoiar-se no conteudo efetivo da
contratagao, em lugar de depender de uma afirmag¢ao genérica de conveniéncia.

6.2. Avaliagao econémica e controle de pregos e consumo

Demonstrada a aderéncia ao objeto, sera necessario avaliar se a aquisicao pelo
catalogo dinamico representa solugdo economicamente adequada. A existéncia de
créditos disponiveis ndao afasta a necessidade de realizacdo de pesquisa de
mercado.

A comparacao devera considerar solugdes equivalentes e os canais pelos quais
podem ser obtidas. Sempre que possivel, convém examinar as condicdes de
contratagao direta com o fabricante ou distribuidor, confrontando-as com o custo da
operacao intermediada. Diferencas de suporte, integracdo, seguranca e
responsabilidade precisam ser consideradas para que a analise recaia sobre
prestacoes efetivamente comparaveis.

O preco anunciado na plataforma também deve ser relacionado a despesa que
sera suportada pela Administracdo. A instrugdo devera esclarecer a modalidade de
cobranca, os fatores de conversdo em unidades de servico e o0s demais
componentes previstos no ajuste. Somente com essa composigdo sera possivel
conhecer o custo da funcionalidade e verificar a observancia dos critérios de
remuneragao pactuados.

Quando houver oferta equivalente no catalogo vigente no inicio da contratacéo,
seu prego podera servir de referéncia para o controle, observadas as regras do
instrumento. A adog¢ao desse valor como teto exige, porém, correspondéncia entre as
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prestacbes comparadas. Produtos incorporados posteriormente ou configuragoes
distintas demandarao avaliagdo propria, sem que a auséncia de referéncia histérica
autorize aceitar o preco corrente sem exame.

A estimativa devera alcangar os custos necessarios a utilizacdo durante o
periodo pretendido. Implantacdo, integracdo, suporte e consumo adicional de
infraestrutura podem modificar a comparacéo inicialmente favoravel. Da mesma
forma, compromissos minimos de pagamento precisam ser confrontados com a
demanda esperada, evitando que descontos nominais sejam neutralizados pela
subutilizagao.

Apos a ativacdo, o acompanhamento deve relacionar despesa e utilizacao.
Praticas de FinOps[s] podem auxiliar na identificacdo de recursos o0ciosos,
configuragdes excessivas e possibilidades de ajuste, a partir dos relatérios e consoles
dos provedores. O controle econdmico ndo se encerra na aprovagao da compra:
seus pressupostos precisam ser revistos quando o consumo ou as condigdes
operacionais se afastarem das estimativas.

6.3. Procedimentos de autorizacao e rastreabilidade das aquisi¢coes

A utilizacdo do catalogo devera observar fluxo interno de solicitagdo, analise e
aprovacao, com definicdo das competéncias e das algcadas decisérias. O acesso
técnico a plataforma nao deve ser confundido com autorizacdo administrativa para
assumir despesas.

A solicitagao precisa identificar a necessidade, a solugéo pretendida, o periodo
de utilizagdo e o custo estimado, acompanhados das avaliagdes desenvolvidas nos
itens anteriores. A autoridade competente podera, entao, apreciar a pertinéncia da
medida e seus efeitos sobre o saldo contratual e a programacdo das demais
demandas.

Nas aquisicdes superiores ao parametro da dispensa, a decisdo devera
enfrentar expressamente as razbes que autorizam essa superacgdo. Cabe registrar a
complementaridade funcional, a preservagao do objeto e o fundamento contratual da
incorporacao, sem reduzir a motivacao a existéncia de parecer favoravel ou a
conveniéncia de aproveitar créditos disponiveis.

As ordens de servico deverao permitir relacionar o que foi autorizado ao que
efetivamente foi ativado e faturado. Identificacdo do produto, fornecedor, modalidade
de cobranca e limites de consumo sao elementos necessarios para conferir essa
correspondéncia. Alteragdes relevantes nas condi¢gdes aprovadas devem retornar a
avaliagcdo administrativa antes de produzirem novos compromissos.

A rastreabilidade depende também do registro das condigdes comerciais
consideradas na decisdo. Como as paginas e ofertas podem ser modificadas, os
autos precisam conservar os documentos que sustentaram a escolha e a formacéao
do preco. O histérico das autorizacbes, dos consumos e das cobrancas permitira
verificar se a execugao permaneceu dentro dos limites estabelecidos.
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6.4. Responsabilidades contratuais e continuidade da solugao

A aquisicao devera ser acompanhada de definicdo suficiente das obrigagcdes do
intermediador, do provedor e do fornecedor da aplicagdo. A integragcao da cobranga
pode simplificar a operacdo comercial, mas nao esclarece, por si, quem respondera
pelo suporte, pelos incidentes ou pela continuidade do servigo.

Antes da ativacao, cumpre verificar se os compromissos assumidos perante a
Administragdo encontram correspondéncia nas relagées mantidas entre os demais
participantes. Uma obrigag¢ao prevista no contrato com o intermediador pode tornar-
se de dificil execugao se ele ndo dispuser dos meios necessarios para exigir a
atuacao do fabricante ou do provedor.

As condi¢gbes proprias do produto devem ser examinadas quanto a
compatibilidade com o ajuste administrativo, especialmente quando admitirem
alteracbes de preco, restricdes de uso ou descontinuidade. A adesao operacional a
plataforma ndo pode substituir essa apreciacdo nem permitir que regras externas
modifiquem automaticamente as prestacdes devidas.

A preservacao do servigo exige tratamento especifico para a retirada de uma
oferta do catalogo. Deverdo ser estabelecidos, conforme as caracteristicas da
solugdo, compromissos de manutengcdo, sustentagdo, comunicacdo prévia e
transicao, com definicdo das responsabilidades e dos custos envolvidos. A protecao
da necessidade administrativa deve alcancar o periodo contratado e ser reavaliada
antes de eventuais prorrogacoes.

Também precisam ser previstas as condicdes de acesso e recuperagao dos
dados, sua exportacdo em formatos utilizaveis e as providéncias necessarias a
migragdo para outro ambiente. Essas medidas permitem avaliar os efeitos de uma
substituicdo e reduzem a dependéncia de um fornecedor cuja permanéncia no
catalogo néo esta sob controle da Administracéo.

A analise de seguranca e privacidade devera anteceder o uso da ferramenta,
considerando os dados tratados, os acessos concedidos e a integragdo com o0s
sistemas existentes. As exigéncias correspondentes precisam ser traduzidas em
obrigagdes verificaveis, com responsaveis identificados e procedimentos de resposta
a incidentes.

A aplicacdo desses controles oferece suporte a flexibilizacdo pontual defendida
neste trabalho. Ao demonstrar a pertinéncia da funcionalidade, controlar sua
remuneragao e resguardar a execugao, a Administragado podera aproveitar solugoes
complementares sem perder o dominio sobre o conteudo e as condi¢gdes da
contratacgao.

Diante desse cenario, podemos reproduzir os requisitos de governanga para
utilizacdo do marketplace dos provedores de nuvem publica, com o seguinte quadro
sindtico:
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Governanca nas aquisicoes em marketplaces

Seguiéncia procedimental = Capitule &

Aquisicaoc de solucao em marketplace
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7. CONCLUSOES E CONSIDERAGOES FINAIS

Nao resta duvida de que o uso do marketplace em provedores de nuvem
publica exige cuidados especificos quando utilizados por 6rgdos e entidades
vinculadas ao Poder Publico, mas ao mesmo tempo, ndo é razoavel demonizar esse
formato de aquisicdo de servigos digitais, sob pena de ceifar da Administragcado
Publica as oportunidades de constante evolug&o tecnologica.

Em perspectiva comparada, experiéncias internacionais consolidadas, como o
G-Cloud e o CloudStore do Reino Unido, demonstram que marketplaces centralizados
de nuvem facilitam a contratacdo de servigos de /aaS, PaaS e SaaS por meio de
catalogos de fornecedores pré-qualificados, resultando em economia de escala e
maior transparéncia nas contratacdes pl'Jb|icaS[9][10]. Ha ainda documentos técnicos
de organismos multilaterais, e.g., o do Banco Mundial, que reforgam essa percepg¢ao
ao defender a criagdo de brokers governamentais centralizados e marketplaces

about:blank 21/27



30/10/2026, 12:10 Zénite Facil
digitais como estratégia whole-of-government (abordagem de gestdo publica em que
diferentes o6rgaos e entidades atuam de forma coordenada e integrada,
compartilhando estratégias, estruturas, servigos, dados ou contratagdes), para
aquisigcao e gestao de solugdes de nuvem pt]blica[11].

Do ponto de vista econbmico-operacional, importantes pesquisas recentes
aplicam modelagem de teoria dos jogos para analisar como agéncias federais devem
estruturar estratégias de multi-cloud, incluindo decisbes sobre o numero de
provedores € 0 uso de mecanismos competitivos, como leildes reversos, para
aquisicao de capacidade de nuvem pL’Jinca[12]. Em conjunto, esses trabalhos
evidenciam que marketplaces de nuvem representam nao apenas uma inovagao
tecnolégica, mas também uma transformagdo nos modelos de procurement publico,
com impactos positivos em eficiéncia, governanga e seguranga de dados[13].

Os riscos examinados pelo Tribunal de Contas da Unido demonstram a
necessidade de disciplinar o uso desses catalogos, especialmente quanto a definigao
das prestagdes, a escolha de solugdes de terceiros e ao controle dos custos. As
medidas apresentadas nos processos analisados permitem reconhecer que tais
problemas comportam tratamento, sem que disso decorra autorizagao irrestrita para
consumir qualquer oferta da plataforma.

Em qualquer aquisicdo pelo marketplace, independentemente do montante,
deverédo ser observados os cuidados de instrucdo e governanga desenvolvidos neste
trabalho. A justificativa da escolha, a comparagao das alternativas e dos canais de
fornecimento, a apuragao do custo total e 0 acompanhamento do consumo permitem
avaliar a adequagao econémica da decisao. A definicado das responsabilidades, dos
requisitos de seguranca e das condi¢cbes de continuidade resguarda o atendimento
da necessidade administrativa durante a utilizagdo da solugao.

A resposta a pergunta proposta depende, portanto, da capacidade de
demonstrar o que se pretende adquirir, por que o contrato pode ser utilizado e em
quais condigdes o fornecimento sera executado. Atendidos esses pressupostos, a
flexibilidade do catalogo podera servir a atualizagao dos servigos publicos, inclusive
nas aquisicdes superiores ao parametro financeiro discutido, preservando-se o
planejamento e a vinculagdo ao objeto que legitimam o emprego dos recursos
contratados.
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