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Resumo

O objetivo do estudo consiste em analisar em que medida a correta elaboracdo do
termo de referéncia como ferramenta de melhoria nos processos licitatérios na
modalidade pregdo pode impactar a aplicacdo dos recursos publicos. Para tanto, foi
realizado um estudo bibliografico, considerando estudos desenvolvidos sobre a
tematica, assim como se observou a percepcao do Tribunal de Contas da Unido (TCU)
acerca da importancia desse instrumento na construcdo de beneficios na aquisicdo
publica. A literatura fornece subsidios que fortalecem a relevancia do termo de
referéncia na aquisicao publica, na modalidade pregdo, por, principalmente, garantir
critérios, além de quantitativos de menor preco, mas também a qualidade de
bens/servicos adquiridos pelos entes governamentais. A percepg¢do do TCU é de que as
licitacbes, sob o uso do instrumento do termo de referéncia, podem garantir
economicidade de forma substancial. No entanto, a literatura ndo mostrou
apontamentos contrarios sobre o termo de referéncia, tampouco comenta as possiveis
restricdes quanto a sua utilizacao.

Palavras-chaves: Licitacdo. Termo de referéncia. Modalidade pregdo. Tribunal de

Contas da Unido.
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ABSTRACT

The aim of the study is to examine to what extent the correct preparation of terms of
reference, as improvement tool in bidding processes in trading mode, may impact the
use of public resources. Therefore, we conducted a bibliographic study, considering
studies developed on the issue, as well as has been observed the perception of the
Court Union Accounts (TCU) about the importance of this instrument in the
construction of benefits in public procurement. The literature provides subsidies that
strengthen the relevance of the term of reference in public procurement, in trading
mode for mainly ensure criteria, in addition to quantitative lowest price, but also the
quality of goods/services purchased by government agencies. The perception of TCU is
that public procurement, under the use of the term of reference instrument, can ensure
economic efficiency substantially. However, the literature has shown no contrary notes
on the terms of reference, nor commented on the possible restrictions on their use.

KEYWORDS: Bidding. Reference term. Modality trading. Court Union Accounts.
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INTRODUCAO

No ambito da administracdo publica brasileira, a licitacdo configura-se como um
género que se classifica em distintas modalidades: concorréncia, tomada de precos,
convite, concurso, leildo, e, mais recentemente, o pregdo (Brasil 1993). As licitagGes
publicas sdao regimentadas pela Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Sabe-se que
nessa ‘recente’ modalidade de licitagdo, o pregao, é possivel a aquisicdo de bens e
servicos comuns de valor aleatério estimado de contratagdo, sendo regida pela Lei n°
10.520, de 17 de julho de 2002 (Brasil 2002).

O objetivo das licitagdes publicas envolve duas perspectivas. De um lado, pretende-se
que os entes governamentais realizem a contratagdo mais vantajosa, e de outro,
garante aos administrados a possibilidade de participarem dos negdcios da
administragdo publica. Torna-se relevante a existéncia continua de discusses com a
finalidade de eleger multicritérios que assegurem a qualidade dos produtos e dos
servicos obtidos nos processos licitatérios, observando-se que a norma determina
como regra principal o critério de menor preco, excluindo, a principio, a possibilidade
de exigir ou indicar marca, podendo se revelar insuficiente e implicando em mas
aquisi¢bes para o setor publico.

Observa-se que a administracdo publica faz com que o recurso publico seja aplicado de
forma ineficiente, conforme aponta o Tribunal de Contas da Unido [TCU] (2010). Nesse
sentido e, diferentemente das demais modalidades, o pregdo constitui-se como uma
modalidade vantajosa por considerar, além do critério de menor preco, aspectos
relativos a qualidade do produto ou do servigco adquirido pelo ente publico.

Nessa modalidade, observa-se o atendimento do principio da economia, bem como a
insercdo de bens e de servigos ao patrimonio publico de forma duradoura quanto a
obtencdo de produtos/servicos. Para a combinacdo desses critérios — preco e
qualidade — faz-se necessario que, dentro da modalidade de licitagao, haja uma
referéncia precisa do objeto ou do servico a ser obtido pela administracdo publica, e,
nesse sentido, é relevante o uso do termo de referéncia (TR); este, por sua vez,
exclusivo na modalidade de licitacdo pregdo.

O termo de referéncia, segundo do Decreto n° 5.450, de 31 de maio de 2005, em seu
art. 9°, §2:

é o documento que devera conter elementos capazes de propiciar
avaliagdo do custo pela administragdo diante de orgamento
detalhado, definicdo dos métodos, estratégia de suprimento,
valor estimado em planilhas de acordo com o preco de mercado,
cronograma fisico-financeiro, se for o caso, critério de aceitacdo
do objeto, deveres do contratado e do contratante,
procedimentos de fiscalizacdo e gerenciamento do contrato,
prazo de execuc¢do e sangdes, de forma clara, concisa e objetiva
(Brasil 2005).

Com o termo de referéncia, o poder publico tem um processo de licitacio bem
definido e claro para as partes envolvidas, ja que, por sua vez, neste devem constar
todas as informacgbes desde o procedimento inicial até a sua conclusdo (Santana 2010).
Nesse sentido, segundo o Manual de Licitacdes e Contratos (TCU 2010: 79):
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Termo de Referéncia deve conter todos os elementos capazes de
definir o objeto, de forma clara, concisa e objetiva, bem assim
com nivel de precisdo adequado para caracterizar o bem ou o
servico. Tem funcdo similar a do projeto basico exigido para as
demais modalidades de licitagdo, porém de forma mais simples,
em razdo da natureza comum que deve revestir o objeto a ser
contratado por pregdo (TCU 2010: 79).

A imprensa tem noticiado com certa frequéncia notas sobre mds aquisicdes realizadas
pela administracdo publica, com erdrio publico. A ferramenta termo de referéncia nem
sempre é bem compreendida pela prépria administracdo publica, todavia se credita
gue o ndo detalhamento do mesmo acarreta em onerosos resultados para o Estado.

Assim sendo, o sucesso da licitagdo, na maioria das vezes, da-se em func¢do da
adequada elabora¢do do termo de referéncia, ja que: (i) melhora o desempenho na
execugdo dos projetos; (ii) realiza uma descri¢do prévia do produto/servigco desejado;
(iii) aplica uma metodologia consistente de producdo e de avaliacdo da qualidade dos
recursos necessarios; e (iv) realiza a contratacdao de produtos e de servicos agil. De
modo geral, exige que haja um planejamento no procedimento licitatério (Brasil 2005).

Diante da continua discussdo na administracdo publica acerca da importancia dos
procedimentos licitatérios na aquisicdo de bens e de servigos para o setor publico,
bem como a partir da proeminéncia relacionada a eleicdo de critérios que assegurem
boa qualidade dos produtos e dos servigos adquiridos por licitagdao, tem-se: Em que
medida a elaboracdo do termo de referéncia impacta as aquisicbes com erdrio
publico?

O estudo parte do pressuposto de que o termo de referéncia — considerado um
instrumento relevante e estratégico para o fortalecimento das aquisicées publicas —
favorece substancialmente as aquisicdes publicas, tornando-as mais econémicas e
presentes de qualidade.

O objetivo geral do estudo consiste em analisar em que medida a correta elaboracao
do termo de referéncia como ferramenta de melhoria nos processos licitatérios na
modalidade pregdo impacta a aplicacdo dos recursos publicos.

Para a consecucdo do objetivo geral foram delineados os seguintes objetivos
especificos: i) identificar a importancia do termo de referéncia nos procedimentos
licitatérios; e ii) descrever quais itens sdo necessarios e recomendados pelo Tribunal
de Contas da Unido (TCU) para a correta elaboracdo dos termos de referéncia.

Considerando o papel do termo de referéncia, o pressuposto do estudo é de que a
utilizacdo do termo de referéncia melhora os processos licitatorios na modalidade
pregdo e impacta a aplicacdo dos recursos publicos, de modo a garantir economia para
o setor publico.

O presente projeto justifica-se pela notéria, relevante e continua discussdo na
administracdo publica quanto a elei¢cdo de critérios que assegurem boa qualidade dos
produtos adquiridos por licitacao, ja que a lei de licitagdes fixou como regra principal o
critério de menor preco. Contudo, na nova administracdo publica, figura também a
necessidade constante de qualidade nos processos licitatérios. Nesse escopo, a andlise
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do estudo recai na incognita de que o o termo de referéncia pode atuar como essa
ferramenta de melhoria.

Este estudo poderd sugerir mudancas no comportamento da administracdo publica
por meio da implantacdo do termo de referéncia, que tem sido recomendado pelo
Tribunal de Contas da Unido, como instrumento de gestdo estratégica que visa a
melhorar a aplicagdo dos recursos publicos.

REVISAO BIBLIOGRAFICA

A licitagdo, considerando-a no contexto juridico, consiste numa metodologia adotada
pela administracao publica para selecionar a proposta mais vantajosa para o objeto de
interesse aos que desejam contratar com o poder publico (Meirelles 2002: 261).

Desse modo, as licitagdes constituem em atos de concorréncia promovidos pela
administracdo publica com a finalidade de adquirir bens e de contratar servigos. Os
atos de concorréncia sdo vinculados, formais, com regras estabelecidas e com
objetivos pré-fixados, com a finalidade de obter ampla participacao dos interessados e
de garantir menores custos para o erario. Ressalta-se que a licitacdo é considerada
como um procedimento administrativo, uma vez que é composta por uma consecugao
ordenada de atos com a finalidade de atingir determinado objetivo especifico da
administragao.

Para Friede (1999), a licitacdo é o procedimento administrativo vinculado, pelo qual a
administragdo publica seleciona o interessado em celebrar a realizagao de um futuro
contrato administrativo cuja proposta seja, em tese, a melhor. De modo semelhante,
Carlin (2005) defende que a licitacdo representa um conjunto ordenado de atos que se
desenrolam a partir do edital de concorréncia e se concluem com a adjudicacdo do
objeto pelo vencedor, garantindo, rigorosamente, os mesmos direitos aos demais
interessados.

Noutro turno, Cretella (1999) aponta que a licitacdo é um procedimento administrativo
complexo, no qual recorre a administracdo publica — quando desejando celebrar
contrato com particular referente a compras, vendas, locacdes, obras, trabalhos ou
servicos — selecionam, entre vdrias propostas feitas, a que melhor satisfaz ao interesse
publico, baseando-se em critério objetivo fixado anteriormente em edital.

A Constituicdo Federal do Brasil, em seu art. 37, inciso XXI, regulamenta a Lei n° 8.666,
de 21 de junho de 1993, obriga a realizacdo de procedimentos licitatérios para a
aquisicdao de bens e para a contratacdo de servicos, sendo sujeitos todos os érgaos da
administracdo publica direta e indireta que sao controlados por todas as esferas do
governo: Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

A norma supracitada é regida por seus prdprios principios, positivados e explicitos na
lei, a saber: principio da isonomia (ou igualdade), legalidade, impessoalidade,
publicidade, moralidade, probidade administrativa, vinculacdo ao instrumento
convocatédrio e julgamento objetivo. Por se tratar de procedimentos administrativos,
deve ser inteiramente observada em sua esséncia para se evitar possiveis nulidades
gue a prépria lei permite.
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Conforme destaca Friede (1999: 96), “as fases da licitacdo sdo: edital, habilitacdo,
julgamento de idoneidade, julgamento de proposta, adjudicacdo e homologacido”. Na
mesma linha, Meirelles (2009) defende que o procedimento da licitacdo se inicia na
fase no drgdo interessado, com a abertura do processo, quando da descricdo da
definicdo do objeto e os recursos habeis para a despesa. Sendo, posteriormente,
seguida pela fase externa, em que sao desenvolvidos em sequéncia os seguintes atos:
audiéncia publica, edital ou convite de convocac¢do dos interessados, recebimento da
documentacdo e proposta, habilitacgdo dos licitantes, julgamento da proposta,
adjudicagdao e homologagao.

E através do edital que se torna publica a realizacdo de uma licitagdo em todas as
modalidades, exceto na modalidade convite (Alexandrino y Paulo 2007). Meirelles
(2009) comenta que o conteudo do edital licitatdrio se assemelha a lei, contendo parte
introdutdria, apresentando a licitacao e identificando o dérgdao promovedor com o
nome da reparticdo interessada; com o numero do edital; o objetivo da licitacdo;
processo em que foi autorizada; a legislacdo que a rege, além do local, dia e hora para
o0 recebimento da proposta e abertura dos envelopes contendo os documentos.
Alexandrino e Paulo (2007) veem o edital como a lei interna que rege a licitagdo,
devendo para tanto conter as condi¢cbes de realizacdo do processo licitatério, a
administracdo e os proponentes.

Na fase de habilitacdo, iniciado o certame, é feito o credenciamento dos licitantes, em
gue haverd a abertura dos envelopes contendo a documentacdo exigida. Meirelles
(1990) afirma que essa documentacao atua como comprovante da capacidade juridica,
regularidade fiscal, capacidade técnica e da idoneidade financeira exigida aos
interessados em se habilitar para licitarem.

No julgamento de idoneidade, o licitante deve comprovar a comissao de licitagao a sua
qualificacdo técnica através de atestados emitidos por pessoas juridicas, de modo a
comprovar que o licitante estd apto a desempenhar atividades compativeis em
caracteristicas, quantidades e prazos com o objeto da licitacdo. Para Friede (1999),
esse julgamento pode ser definido como exame dos interessados sob o aspecto
subjetivo (personalidade juridica, idoneidade financeira e fiscal e capacidade técnica).

Na homologacdo, por sua vez, julga-se a aprovacao do procedimento, se houver algum
vicio de ilegalidade o procedimento, se cabivel, sera anulado ou saneado; caso esteja
em ordem, serd homologado. A homologacdo consiste no ato de controle pelo qual a
competente autoridade que estara incumbida de julgar a deliberagdo final confirma
qual proposta foi classificada e adjudicada ao proponente vencedor do objeto da
licitacdo (Meirelles 2009). Por se tratar de procedimento administrativo, se houver
motivos legais para desfazer o certame, a licitagcdo é passivel de anulacdo e revogacao,
sendo isso incumbido a autoridade superior que autorizou o inicio do procedimento
licitatorio.

A adjudicacdo, parte final do procedimento licitatério, representa o ato pelo qual se
atribui ao vencedor o objeto da licitacdo e o direito de contratar com a administracao
publica. Nessa perspectiva, Carlin (2005) afirma que essa fase é a ultima do processo
licitatério, onde o primeiro colocado sera declarado vencedor do certame para a
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futura contratacdo. Por meio da comissao julgadora, o objeto é entregue ao vencedor
sob a forma juridica.

Conforme destacam Alexandrino e Paulo (2007), as modalidades de licitacdo
apresentam caracteristicas especificas que as distinguem umas das outras, sendo cada
qual apropriada a determinados tipos de licitagao.

Na Tabela 1, apresentam-se as modalidades de aplicagao, fundamentadas na Lei n°
8.666/93 e na Lei n° 10.520/02, bem como os valores limites para a aquisicdo para
obras e servigos e compras.

Tabela 1 — Modalidades de Licitagao

Modalidade Obras e Servigos Compras
Dispensa Até 15.000,00 Até 8.000,00
Convite 15.000,00 a 150.000,00 8.000,00 a 80.000,00
Tomada de Prego 150.000,00 a 1.500.000,00 80.000,00 a 650.000,00
Concorréncia Acima de 1.500.000,00 Acima de 650.000,00
Pregao N3o ha limite de valor N3o ha limite de valor

Fonte: Adaptado da Lei n° 8.666/93 e Lei n° 10.520/02.

A concorréncia representa a modalidade que se destina a contratacdes de obras de
grandes vultos e é percebida como a mais complexa. Quaisquer interessados, desde
gue se cumpram os requisitos estabelecidos no edital convocatdrio, podem participar
do processo licitatério. Segundo Meirelles (2009), a modalidade concorréncia é prdpria
para a execucdo de contratos de grande valor, em que é permitida a participa¢do de
qualquer interessado, cadastrado ou ndo, desde que se cumpram as exigéncias
previstas no edital convocatério, oficializado com antecedéncia minima prevista em lei
e que tenha sido amplamente divulgado por imprensa particular e pelo érgao oficial
gue esta promovendo o certame.

A tomada de prego, outra modalidade, é utilizada para contrata¢des de médio-porte,
onde os interessados sdao devidamente cadastrados, com qualificagdo necessaria
observada. Convém destacar que os agentes interessados em participar da licitacao e
que, ainda, ndo possuem cadastros e estdao no escopo de atendimento das exigéncias,
podem realizar o cadastramento em até trés dias antes do recebimento da proposta.
Justem Filho (2004) dispde que a finalidade dessa modalidade é tornar o certame mais
resumido e rapido, no qual todos os procedimentos legais da licitacdo sdao apurados
previamente e ndo apds o inicio, como é feito em algumas outras modalidades.

O convite, por sua vez, é indicado para licitagdes com valores menores, menos
substanciais, em que sdo convidados trés interessados cadastrados ou ndo, desde que
estes se manifestem em até 24 horas antes das apresentacdes das propostas. Friede
(1999) aponta que nessa modalidade ndo se exige a publicacdo do edital, pois a
administracdo através de carta-convite convida diretamente os cadastrados ou ndo.
Ressalta-se, entretanto, que os demais cadastrados devem ter ciéncia da licitacdo,
podendo mostrar interesse de participacdo no certame.
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A modalidade concurso é regida por regulamentagdo prépria, sendo disponibilizada no
edital a todos os interessados. Estes devem possuir qualificacdo técnica ou artistica
para a disputa onde sera escolhida a criacdo intelectual com instituicdo do prémio ou
remuneracdo ao vencedor. O concurso é uma modalidade especial de licitacdo, que
dispensa as formalidades especificas da concorréncia, embora também esta sujeito aos
principios da publicidade e da igualdade entre os participantes (Meirelles 2009).

O leildao é a modalidade utilizada para a venda de bens mdveis que ndo possuem
utilidade para a administragdo, bens apreendidos ou penhorados e ainda bens imdveis
provenientes de agles judiciais ou restituicdo de pagamentos que sejam Uteis a
alienagGes, tais mengoes estdo dispostas no art. 22 da Lei n® 8.666/93.

O pregdo, a mais ‘nova’ modalidade licitatdria, foi criado pela Lei Federal n? 10.520, de
17 de julho de 2002, e é destinado exclusivamente a aquisicdo e a contratagdo de bens
e de servigos comuns, quaisquer que sejam os seus valores. Surgiu com a finalidade de
resposta aos desafios e as criticas enfrentados pela Lei n° 8.666/93, dentro de um
projeto de redugdo de custos, buscando inovar e tornar ilustre o procedimento
licitatorio para a aquisicdo de bens e de servicos comuns. Buscava-se simplificar o
procedimento licitatério, minimizar os custos, agilizar a tramitacdo do certame
licitatério e torna-lo eficiente e eficaz. De acordo com Carvalho Filho (2007):

As modalidades licitatdrias previstas na Lei 8.666/93, em muitos
casos, ndo conseguiram dar a celeridade desejavel a atividade
administrativa destinada ao processo de escolha de futuros
contratantes. As grandes reclamacgbes oriundas de orgdos
administrativos ndo tinham como alvo os contratos de grande
vulto e de maior complexidade. Ao contrario, centravam-se nos
contratos menores ou de mais rdpida conclusdo, prejudicados
pela excessiva burocracia do processo regular de licitagdo.
Atendendo a tais reclamos, foi editada a Lei n® 10.520/02, na qual
foi instituido o pregdo como nova modalidade de licitagdo, com
disciplina e procedimento prdprios, visando a acelerar o processo
de escolha de futuros contratados da Administragdo em hipéteses
determinadas e especificas (Carvalho Filho 2007: 261).

O pregdo possui uma fase preparatéria, como nas demais modalidades licitatérias, que
ocorre internamente no 6rgdao ou na entidade que deseja adquirir os bens ou os
servicos, e pode ser realizada na forma presencial ou eletrénica (Meirelles 2009).

Diégenes Gasparini faz a seguinte referéncia em relacdo a definicio de pregdo
presencial:

O pregdo presencial ndo é definido pela lei federal 10.520/02,
mas pelo art. 22 do regulamento aprovado pelo decreto n®
3.555/00, como a modalidade de licitagdo em que a disputa pelo
fornecimento de bens ou servigos é feita em se¢do publica por
meio de propostas escritas e lances verbais. (Gasparini 2006:
564).

Noutro contexto, Joel M. Niebuhr define o conceito de pregdo eletronico de forma
clara e objetiva:
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O pregdo eletrénico é espécie de modalidade de licitagdo publica
em que os procedimentos do pregdo presencial sdo adaptados a
tecnologia da informagdo. Isto é, em vez de desenvolver-se o
pregdo em ambiente fisico, contando com a participacao fisica
dos licitantes, a modalidade, sob a perspectiva eletronica,
desenvolve-se através da internet, promovendo-se por meio dela
a comunicagdo entre os licitantes e a Administragdo Publica [...]
(Niebuhr 2004: 226).

Faz-se necessdrio, ainda, acrescentar consideracdes sobre bens e servicos comuns,
objeto exclusivo da modalidade pregdo. Pestana (2008) aponta que os bens e servicos
comuns sdo aqueles que podem ser padronizados, ou seja, existe a possibilidade de na
falta, substituir uns por outros, sem que haja perda de qualidade e que se cumpram as
especificacdes impostas em edital.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU), em seu manual de licitacbes e de contratos,
descreve sobre bens e servicos comuns, afirmando que sdo produtos cuja escolha deve
ser feita com base somente nos precos ofertados por serem comparaveis entre si e
nao necessitarem de avaliagdo minuciosa, cujos padrdes de desempenho e qualidade
possam ser objetivamente definidos no edital, por meio de especificacdes usuais
praticadas no mercado (TCU, 2010).

METODOLOGIA

Diante da consecu¢dao dos objetivos da pesquisa e da resolu¢ao do questionamento
levantado na pesquisa, realizou-se uma pesquisa exploratdria, que segundo Collis e
Hussey (2005) busca promover maior familiaridade com o problema proposto, vista a
torna-lo mais explicito, neste caso, explorar a relevancia da elaborac¢do e da utilizagao
do termo de referéncia na aquisicdo com erdrio publico.

No que tange aos meios empregados, para Martins e Thedphilo (2007), a pesquisa
denomina-se como bibliografica. Conforme destacam os autores, pesquisas
bibliograficas sdao desenvolvidas a partir de materiais anteriormente elaborados por
outros autores (Martins y Thedphilo 2007). Estudos bibliograficos tém suas fontes de
informagbes originadas, principalmente, de livros, dissertacbes, teses, artigos
cientificos. Destaca-se que uma das vantagens desse tipo de pesquisa é exatamente
em permitir ao investigador cobrir escopo amplo de fenbmenos do que se fosse
pesquisar diretamente. Entretanto, uma das limitacbes estd associada com a
possibilidade de equivocos na coleta e na andlise de dados.

Para a realizacdo deste trabalho, optou-se pela pesquisa essencialmente bibliografica,
fundamentando as argumentacGes em livros, publicacbes periddicas, legislacdes
vigentes, relatérios, dissertacbes e outras formas de informacdes. Como afirmam
Cervo e Bervian (1999: 55), “[...] pesquisa bibliografica explica um problema a partir de
referenciais tedricos publicados em documentos. Poder ser realizada
independentemente ou como parte da pesquisa descritiva ou experimental”.

Quanto a abordagem, a pesquisa classifica-se como qualitativa, uma vez que ndo se
utiliza de métodos estatisticos na analise e na interpretacdo dos dados (Strauss y
Corbin 2008).
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Para atingir os objetivos do estudo, foram buscados na literatura trabalhos de
relevancia académica, por meio de trabalhos de conclusdo de curso, dissertacdes,
teses e artigos cientificos publicados em peridédicos e eventos nacionais e
internacionais. Nestes, buscaram-se identificar o tratamento e o posicionamento dado
ao termo de referéncia, bem como os fatores que potencializaram a relevancia do
termo de referéncia como um mecanismo facilitador na aquisicdo da administracao
publica.

Por meio do levantamento bibliografico foi possivel ampliar o conhecimento
relacionado a importancia dos mecanismos do termo de referéncia, dando énfase ao
que se tem destacado na literatura, bem como as exigéncias atribuidas pelo Tribunal
de Contas da Unido em relagdo as decisdes governamentais.

DISCUSSAO BIBLIOGRAFICA
CONSIDERAGOES GERAIS SOBRE O TERMO DE REFERENCIA

O termo de referéncia (TR) é elaborado na fase interna do processo de licitagao, sendo
considerado o documento inicial do certame licitatério. Faz-se necessario que as
condicBes basicas a serem seguidas estejam definidas e esclarecidas desde o inicio a
conclusdo. Dependendo das tais, haverd o sucesso ou insucesso do processo. Dai surge
a indispensabilidade do TR.

Botelho (2013) discorre que, quanto a elaboracdo do termo de referéncia, devendo-se
haver a certificacdo de que todos os elementos essenciais do documento estdo
redigidos com clareza e precisdo. Esses elementos, quando bem formalizados, sdo
essenciais tanto para a Administracdo quanto para os fornecedores interessados em
participar do processo licitatério e, com absoluta certeza, contribuem para uma
contratacdo bem-sucedida.

Santana (2014) defende que, pela abrangéncia da elaboracdo do TR, ele exige um
trabalho com um conjunto amplo de servidores nos mais variados setores dentro do
orgdo licitante, pois sua elaboracdo é considerada complexa e multissetorial. Esse
argumento liga-se ao planejamento das aquisicdes publicas e deve ser realizado
levando em consideracdo as politicas e as diretrizes de aquisicdes publicas existentes
na unidade administrativa em consonancia com os planos orcamentarios estratégicos
de cada entidade, guiada pela necessidade de se realizar compras racionais pelo setor
publico, resultando em aquisicdes da melhor qualidade pelo menor preco.

Niebuhr (2009) afirma que geralmente quem faz a requisicdo é o érgdo, o setor ou o
agente administrativo que dispora do bem futuramente licitado e contratado, que é,
na perspectiva da administracdo, o futuro usuario do bem. Logo, é importante que a
requisicdo seja redigida de modo claro, objetivo e preciso, para que o setor
responsavel pela elaboracdo do instrumento convocatdrio saiba o que o requisitante
realmente pretende e precisa.

Quanto aos elementos que compdem o TR, esses mesmos autores concordam e
enumeram os essenciais. Assim sendo, ha um consenso de que ao se solicitar um bem
ou servico comum, o servidor deve buscar definir o objeto a ser adquirido. Para tal,
deve ponderar entre uma especificacdo excessivamente detalhada, o que é ilicito, e
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uma especificagdo muito aberta, pois isso costuma representar uma porta de entrada
a contratos de ma-fé e atitudes lesivas ao erario publico. A definicdo do objeto deve
ser precisa, suficiente e clara. Devera expressar os seus elementos intrinsecos (diz
respeito a forma de ser e existir do objeto) e extrinsecos (como o objeto se relaciona
com o tempo, espago e etc.), permitindo uma exata compreensdao de suas outras
dimensdes. Deve-se ainda detalhar o orgamento em planilha. Tal feito é indispensavel,
ja que se deve estimar o valor da futura contratacdo. No or¢amento, deve conter o
preco de mercado desejado, para que a administracdao publica ndo gaste além do
devido.

Niebuhr (2009) comenta que, no termo de referéncia, faz-se necessario, em primeiro
lugar, especificar o objeto a ser licitado, ainda que possa haver alguma
complementagdo posterior. Deve-se no minimo definir o que a Administragao Publica
necessita e o que ela pretende com a futura contratacdo. Também ja se deve
determinar como o objeto da licitagdo deve ser executado, através da definiciao de
métodos, estratégia de suprimentos e prazo de execugao. Além disso, é fundamental
que o termo de referéncia veicule estimativa inicial de custos, a fim de orientar as
atividades da administragao.

Santana (2014) afirma que a pesquisa do valor mercadoldgico, além de ser uma
exigéncia legal, é procedimento essencial, pois serve de referéncia para a pratica de
varios atos do processo licitatério, tais como: verificagdo se hd ou ndo recursos
orcamentdrios necessdrios a contratacdo, atendimento das exigéncias de publicidade
do pregdo, analise de aceitabilidade das propostas, julgamento de recursos
administrativos que empregam precos propostos.

Botelho (2013) sobre o orgamento detalhado afirma que este evita o
superfaturamento, guia a execucdo do orcamento publico em consonancia com a Lei
Federal n®. 4.320/64, ou seja, além de referenciar o preco de mercado, o orcamento
estimado ou referencial dard consisténcia a execuc¢do do orcamento publico.

Outro elemento recomendado a compor o TR é o critério de avaliacdo da proposta.
Santana (2014) afirma que esse é um elemento essencial, pois é através deste que a
administracdo publica pode alcancar a proposta mais vantajosa, evitando contratacdes
com pregos superfaturados ou inexequiveis, rescisdes de contratos prematuros, obras
inacabadas, requerimento frequentes de revisdo de contratos e prejuizos decorrentes
da realizacdo de nova licitacdo, fatos comuns nos certames licitatérios.

Botelho (2013), também sobre o critério de avaliacdo da proposta, afirma que o
licitante devera encaminhar proposta de precos com a descricdo do objeto e o preco
apresentando o valor unitario ou global do item de acordo com o Termo de Referéncia.
O preco ofertado deve ter a inclusdao dos tributos, fretes, tarifas e as despesas
decorrentes da execucdo. N3do serd aceita oferta de objeto com especificacdes
diferentes do TR.

Quando couber, recomenda-se, ainda, a definicdo dos métodos e das estratégias de
suprimento para produtos com prazos de validade mais curtos como, por exemplo, a
menor quantidade de entrega do produto, porém com maior frequéncia.

No entanto, Santana (2014) adverte que o TR deve conter critérios de aceitacdo do
objeto, que sdo os deveres das partes, fiscalizacdo e gerenciamento do ajuste. Nesses
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critérios constara a necessidade de montagem ou instalacdo, os deveres das partes,
fiscalizagdo e gerenciamento dos contratos. Deve constar ainda o termo de recusa no
caso de entrega defeituosa ou insatisfatéria.

Deve contemplar também o prazo de execucdo dos contratos, as sancdes, como
multas entre outras, além de conter quais procedimentos serdo necessarios para a
apuracao de ilicitos administrativos (Santana 2014).

Enfim, o TR pode ser considerado um instrumento de gestdo estratégica, visto que
pode atuar como uma poderosa ferramenta de ajuda ao Governo, na busca pelo
alcance dos objetivos da organizacdo e do plano de governo.

Buscou-se nesta secdo expor os principios gerenciais, as normas de qualidade e a
padronizagdo sobre a elaboragdo do Termo de Referéncia a partir da perspectiva de
pesquisadores da area. Propositando-se a fortalecer a imagem de que é possivel obter
bens e servicos comuns de qualidade, através de processos licitatérios por meio da
correta elaboracao do TR.

CONSIDERACOES DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU) SOBRE O TERMO DE
REFERENCIA

O Tribunal de Contas da Unido (TCU), na busca por garantir maior eficiéncia na
aplicacdo dos recursos publicos, elaborou e disponibilizou para os mais variados
segmentos da sociedade, inclusive para os gestores publicos, um manual denominado
“Licitacdes & Contratos — Orientacdes e Jurisprudéncia do TCU”, de cardter preventivo
e pedagdgico, com a finalidade de fornecer subsidios para a correta interpretacao da
legislagdo atinente a gastos governamentais, oferecendo de forma sintetizada,
instrumento efetivo para evitar ocorréncia de irregularidades, desvios e desperdicios
de recursos do erario.

Sobre o Termo de Referéncia, o TCU reafirma a obrigatoriedade da elaboracdo prévia
na modalidade pregdo, bem como recomenda a disposicdo das condi¢Oes gerais de
execucdo do contrato. Tal documento deve ser elaborado pelo setor requisitante do
objeto da licitacdo, em conjunto com a area de compras, e aprovado por quem
autorizou a realizacdo do procedimento licitatério (Brasil 2010).

Termo de Referéncia deve conter todos os elementos capazes de
definir o objeto, de forma clara, concisa e objetiva, bem assim
com nivel de precisdo adequado para caracterizar o bem ou o
servico. Tem fungdo similar a do projeto basico exigido para as
demais modalidades de licitacdo, porém de forma mais simples,
em razao da natureza comum que deve revestir o objeto a ser
contratado por pregdo (Brasil 2010: 79).

Para que cumpra fielmente suas funcdes e se traduza em documento eficaz e
sintetizador dos principais elementos que dardo suporte a futuras aquisi¢cées, o TCU
fornece um modelo de TR anexado ao manual, a titulo informativo contendo os
seguintes elementos: descricdo do objeto do certame, de forma precisa, suficiente e
clara; critérios de aceitacdo do objeto; critérios de avaliacdo do custo do bem ou
servico pela Administracdo, considerando os precos praticados no mercado; valor
estimado em planilhas de quantitativos e precos unitdrios; prazo de execucdo do
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servico ou de entrega do objeto; definicido dos métodos e estratégia de suprimento;
cronograma fisico-financeiro, deveres do contratado e do contratante; prazo de
garantia, quando for o caso; procedimentos de fiscalizacdo e gerenciamento do
contrato; e san¢Ges por inadimplemento (Brasil 2010).

O TCU fornece um modelo com o intuito de fomentar e disseminar quais elementos
podem contribuir com a finalidade do TR. Observar tais aspectos os torna aptos a
evitar possiveis erros que comprometam a qualidade da licitagdo, ou provocar a
nulidade do certame licitatério por irregularidades no processo.

IMPORTANCIA DO TERMO DE REFERENCIA NOS PROCEDIMENTOS LICITATORIOS

Dentro das diversas modalidades licitatérias, figura-se a necessidade de haver uma
referencia precisa do objeto a ser contratado pela administracdo publica. Isso é
requisito essencial a licitacdo e sua obrigatoriedade estd no Decreto-Lei n° 200, de 25
de fevereiro de 1967, e tais exigéncias foram mantidas pelo Decreto-Lei n° 2.300, de 21
de novembro de 1986, e pela Lei Geral de Licita¢des (LGL) de 1993.

No art. 139, do Decreto-Lei n° 200, de 1967, apresenta-se que a licitacdo sé sera
iniciada apds a definicao suficiente do seu objeto e, se referente a obras, quando
houver anteprojeto e especificacdes bastantes para perfeito entendimento da obra a
realizar.

E na fase interna da licitacio onde se define a demanda, e cabe a administracdo
publica mostrar suas necessidades, de modo a definir sua finalidade. Para tanto se o
objetivo que ocasionou a acdo administrativa for mal definido, ndo ha como se chegar
a um bom final. Este objeto, tanto no pregdo como nas demais modalidades, deve
estar detalhado, formalizado e tornado publico no Termo de Referéncia (TR), figurando
como uma ferramenta que prestigia os principios da transparéncia, motivacao,
julgamento objetivo, justo preco e plena concorréncia (Santana 2014).

A definicdo do Termo de Referéncia consta nos comandos regulamentares do pregao
presencial e eletronico.

(...) termo de referéncia é o documento que devera conter
elementos capazes de propiciar a avaliagdo do custo pela
Administragao, diante de orgamento detalhado, considerando os
precos praticados no mercado, a definicdo dos métodos, a
estratégia de suprimento e o prazo de execuc¢do do contrato. (Art.
89, inc. ll, do Decreto 3.555/00).

No Decreto 5.450/05 por sua vez consta:

Art. 99, (...) § 22. O termo de referéncia é o documento que
devera conter elementos capazes de propiciar avaliagdo do custo
pela administragdo diante de orgamento detalhado, definicdo dos
métodos, estratégia de suprimento, valor estimado em planilhas
de acordo com o prego de mercado, cronograma fisico-financeiro,
se for o caso, critério de aceitacdo do objeto, deveres do
contratado e do contratante, procedimentos de fiscalizacdo e
gerenciamento do contrato, prazo de execug¢do e sang¢les, de
forma clara, concisa e objetiva.
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Santana (2014) defende que embora a Lei exija o TR como instru¢do apenas para a
modalidade pregdo, ele também pode instruir qualquer outra modalidade, exceto
guando o objeto a ser contratado trate de obra ou de servico de engenharia ndo
comum. A Lei impde para tal caso que o objeto seja detalhado efetivamente pelo
projeto basico no § 22 do art. 72 da Lei n2 8.666/93.

O sucesso da licitagdo tem grande chance de se dd em fun¢cdo de um Termo de
Referéncia bem construido, podendo influenciar positivamente no desempenho da
execucdo dos projetos, pois exige uma descricdo prévia do produto desejado, da
metodologia da producdo e da avaliagdo da qualidade, dos recursos necessarios, bem
como facilita a contratacdao de produtos.

CONSIDERACOES FINAIS

O estudo teve por objetivo geral analisar em que medida a correta elaboragao do
termo de referéncia como ferramenta de melhoria nos processos licitatérios na
modalidade pregdo pode impactar a aplicacdo dos recursos publicos. Sendo, nesse
sentido, delineados os seguintes objetivos especificos: i) identificar a importancia do
termo de referéncia nos procedimentos licitatdrios; e ii) descrever quais itens sao
necessarios e recomendados pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) para a correta
elaboracdo dos termos de referéncia.

A literatura — pesquisadores académicos e 6rgaos publicos — tem destacado o papel
relevante do termo de referéncia para a maximizacdo da eficiéncia e da eficacia das
aquisicdes de bens/produtos e contratacdo de servicos para a administracdo publica.
Tendo o enfoque na modalidade pregdo, o termo de referéncia é considerado
importante, pois: i) especifica o produto/servico obtido, preocupando-se, n3o
somente, com o menor pre¢co, mas com requisitos qualitativos; ii) realiza a avaliacdo
dos recursos necessarios, garantindo as contratacdes; e iii) atende ao principio da
economicidade, assim como agiliza os procedimentos licitatdrios.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU), por sua vez, tem o objetivo de garantir a
eficiéncia na aplicacdo dos recursos publicos, sendo, nesse sentido, o termo de
referéncia um instrumento de suma importancia para o desenvolvimento da aplicacdo
de politicas publicas. O TCU reafirma a obrigatoriedade da elaboracdo prévia na
modalidade pregdo, bem como recomenda a disposicdo das condi¢clOes gerais de
execugdo do contrato.

De modo geral, observa-se que a literatura defende o termo de referéncia como uma
ferramenta progressista para o erario publico, sendo considerada indispensavel sua
aplicacdo na modalidade de licitacdo pregao, podendo, inclusive, servir de suporte
para as demais modalidades.

Por fim, o estudo tem o propdsito de contribuir para a construcdo acerca da
importancia de instrumentos publicos na busca de efetividade das aquisi¢cdes publicas.
Sugere-se para estudos futuros a aplicacdo de estudos praticos sobre a aplicagdo do
termo de referéncia na administracdo publica, observando sua construcdo, sua
aplicacdo e seus principais resultados.
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