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RESUMO

E indispenséavel a necessidade de disseminacédontieaimentos relacionados ao processo
licitatério aos servidores responsaveis em redtigdbem como aos fornecedores de produtos
e servicos a Administracdo. Por esse motivo, oeptestrabalho analisou a importancia do
projeto basico e do termo de referéncia para aviefatie do processo licitatério da
Administracdo Publica brasileira. Primeiramentepliekou-se a estrutura do processo
licitatério brasileiro, suas regras, principios,daldades e tipos; em seguida, detalhou-se o
objeto de estudo, o projeto basico e o termo daéetia; e ainda foram identificados, por
meio dos acérdaos editados pelo Tribunal de Catdagnido, dos meses de abril, maio e
junho de 2011, 2012 e 2013, os principais “vicipgdticados nos termos de referéncia e
projetos basicos que comprometem a efetividaderdoepso licitatorio da Administracédo
Pablica. Concluiu-se que os instrumentos projetasichs e termos de referéncia sdo de
grande importancia para o sucesso do processatdidd, sugerindo-se assim que 0s gestores
de Orgdos Publicos reforcem investimentos em tmeéméos e capacitacdo dos responsaveis
na elaboracéo dos projetos basicos e termo dé€nefas.

PALAVRAS-CHAVE: Licitagdo. Projeto basico. Termo de referéncia. Austracdo
publica.
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1 INTRODUCAO

As pessoas fisicas e as empresas privadas, antefetderem uma compra ou
contratarem um servico, pesquisam o melhor pregon@hores condi¢cdes, a qualidade do
produto ou servico, a garantia, entre outros asped®ara a Administracdo Publica essa
postura ndo poderia ser diferente por gerenciarses publicos e ainda possuir o dever de
prestar contas perante a sociedade. Se para aspéisicas e empresas privadas tal postura €
facultativa, para a Administracdo Publica € umagalgéo, considerando que esta possui 0
dever de observar determinados Principios e Lees rggem as condicbes para realizar
compras e contratar servicos, pois € previsto ggsl&Edo a dispensa de licitagdo, a
inexigibilidade e até a mesmo a sua proibicao.

As leis que regem as licitacbes publicas determiranmaneira pela qual a
Administracdo deve anunciar 0 que ela necessitgpi@rontratar, ou seja, 0 objeto do
processo licitatorio. Este deve ser elaborado é@srado projeto basico ou do termo de
referéncia, que constara como anexo ao edital dance e estara disponivel para acesso ao
publico com a finalidade de garantir transparéeaeedibilidade a Administracao.

Nesta perspectiva, este artigo tem por objetivalgaralisar a importancia do projeto
bésico e do termo de referencia para a efetividimdprocesso licitatério da Administracao
Publica brasileira.

Para atingir esse objetivo geral, essa pesquinaaldrés objetivos especificos:

O primeiro é explicitar a estrutura do processdaaliorio brasileiro, suas regras,
principios, modalidades e tipos;

O segundo é detalhar o objeto de estudo, o prbfizo e o termo de referéncia;

E o dltimo é identificar os principais “vicios” pi@dos nos termos de
referéncia/projetos basico que comprometem a efatie do processo licitatorio da
Administracdo Publica, através dos acérdaos editpdm Tribunal de Contas da Uniéo.

Explicitados os objetivos especificos e apés atiagiormulacdo do objetivo geral,
procurou-se responder a seguinte situacao problguzs os principais “vicios” praticados
nos termos de referéncia e projetos basico, julganis acordaos editados pela Corte do
Tribunal de Contas da Unido, que comprometem aviefatle do processo licitatério da
Administracdo Puablica?



Dessa maneira, levantou-se para esta pesquisa untsedpipotese: os ‘“vicios”
encontrados nos termos de referéncia e projetogosasao causados pela falta de
conhecimento técnico dos responsaveis em elabora-lo

A relevancia dessa pesquisa se justifica pela selz@e de disseminagcdo de
conhecimentos relacionados ao processo licitatsicddministracdo Publica brasileira aos
servidores responsaveis em realiza-los, bem comdanecedores de produtos/servicos a
Administracdo, com a finalidade de explicitar odcies” mais comuns praticados pela

Administracéo e, por conseguinte, proporcionar uocgsso licitatorio efetivo a sociedade.

2 FUNDAMENTACAO TEORICA

2.1 Conceito e Estrutura do Processo Licitatorio

A Constituicdo Brasileira (1988) em seu artigo ##&iso XXVII, determina a
competéncia privativa a Unido de legislar sobrenasr gerais de licitagcdo e contratacdo, em
todas as modalidades, para as administracfes asildicetas, autarquicas, fundacionais da
Unido, Estado, Distrito Federal e Municipios, erspeepublicas e sociedade de economia
mista.

Em 21 de junho de 1993 foi promulgada a Lei de6@68conhecida também como a
lei das licitacdes, que estabelece normas gerai® digitacdes e contratos administrativos.

Em seu artigo 3° a lei define:

A licitacdo destina-se a garantir a observanciapdacipio constitucional da

isonomia e a selecionar a proposta mais vantajasa @ administracdo e sera
processada e julgada em estrita conformidade conprogipios basicos da

legalidade, da impessoalidade, da moralidade, dgda, da publicidade, da
probidade administrativa, da vinculagdo ao instmimeonvocatério, do julgamento
objetivo e dos que lhes séo correlatos. (BRASIL, 8666, de 21 de junho de
1993).

Di Pietro (2005, p. 310) afirma que “pela licitag@Administracdo abre a todos os
interessados que se sujeitem as condi¢cdes fixadasingstrumento convocatério, a
possibilidade de apresentacéo de proposta”.

No mesmo sentido o processo licitatério é concdduaas palavras de Meirelles,
como:

O procedimento administrativo mediante o qual a Aistracéo Publica seleciona a
proposta mais vantajosa para o contrato de sevesse Como procedimento,
desenvolve-se através de uma sucessdo ordenaddosleviaculantes para a
Administracdo e para os licitantes, o que propigigal oportunidade a todos os



interessados e atua como fator de eficiéncia e lidade nos negdécios
administrativos. (MEIRELLES, 2006, p. 271 e 272).

A busca da Administracdo pela proposta mais vasdagtraves do processo licitatorio
enseja em uma conduta de competicao por parteatastes, conforme sintetiza o professor
Celso Antonio Bandeira de Mello:

Licitagdo — em sintese — € um certame que as derSdgovernamentais devem
promover e no qual abrem disputa entre interessatnscom elas travar
determinadas relacdes de conteddo patrimonial, patalher a proposta mais
vantajosa as conveniéncias publicas. Estriba-seeie de competicdo, a ser travada
isonomicamente entre 0s que preencham os atribuapsiddes necessarios ao bom
cumprimento das obrigac8es que se propdem ass(hizLLO, 2009, p. 517).
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A licitagdo é o procedimento que a Administracadlieéd deve adotar, quando
couber, para efetuar compras/contratar servicosersando as legislacbes vigentes e
fomentando o sentimento de competicdo entre osesgados, com a finalidade de obter a
melhor proposta que atenda ao interesse publicofo@oe enfatiza o Tribunal de Contas da
Unido - TCU (2013, p. 36), o0 “objetivo de licitar garantir a observancia do principio
constitucional da isonomia e selecionar a propostia vantajosa para a Administragao”.

O artigo 3° da lei geral de licitagcbes traz os gipios que regem este procedimento,
qualquer que seja a sua modalidade e em sintese séao

a) a igualdade entre licitantes - consiste norratdo isonémico que a Administracéo
deve dispensar aos concorres da licitacdo, confafmma Di Pietro (2005, p.314) “o
principio da igualdade constitui um dos alicerc@didtacdo, na medida em que este visa, hdo
apenas permitir a Administracdo a escolha da mebnoposta, como também assegurar
igualdade de direitos a todos os interessados airatar |[...]".

b) a vinculacdo ao edital - para Mello (2009, p9)52sse principio “obriga a
Administracdo a respeitar estritamente a regras lgpja previamente estabelecido para
disciplinar o certame”. O Tribunal de Contas daddni TCU acompanha a mesma linha de
raciocinio, pois para o TCU (2010, p.29) a vincatago edital “obriga a Administracdo e o
licitante a observarem as normas e condi¢des dstades no ato convocatério. Nada pode
ser criado ou feito sem que haja previséo no imsnio de convocagao”.

c) a publicidade dos atos - garante a transparé@zikcitacdo levando a sociedade

todas as informacdes pertinentes alusivas ao ocesnforme afirma Meirelles:

A publicidade da licitacdo abrange desde a dividgaip aviso de sua abertura até o
conhecimento do edital e de todos os seus anex@saroe da documentacdo e das
propostas pelos interessados e o fornecimento desquer pegas, pareceres ou
decis@es relacionados com o processo licitatd&IRELLES, 2010, p. 40).



d) a legalidade - segundo o professor GasparinlQ2@. 529) pelo principio da
legalidade “impede-se comportamento que ndo seogoaf com 0 ordenamento juridico
(Constituicéo, lei, regulamento) [...]".

e) a impessoalidade — é trato impessoal da Admagéb para com os licitantes,
conforme afirma Justen Filho (2002, p. 68,) “[inflica vedacao a distincdes fundadas em
caracteres pessoais dos interessados [...]". Measma linha de raciocinio Medauar (2010, p.
190) defende que na observancia do principio dassgalidade “[...] ndo deve haver fatores
de natureza subjetiva ou pessoal interferindo tassdo processo licitatorio”.

f) o julgamento objetivo - norteia o critério a hs& das propostas, que devem ser
realizadas de maneira clara e previamente defin@#dprme conceitua Meirelles:

O principio do julgamento objetivo afasta o disomarismo na escolha das
propostas obrigando os julgadores a se aterem @éricr prefixado pela
Administracao, levando sempre em consideracaoeseisse do servico publico, os
fatores qualidade, rendimento, eficiéncia, durdbade, preco, prazo, financiamento,
caréncia e outras condicdes pertinentes pedidasadmitidas pelo edital.
(MEIRELLES, 2010, p. 53).

Todos esses principios auxiliam o arcabouco jurigiara uma melhor conducdo do
processo licitatorio, onde todos os agentes erdmdvidevem cumpri-los. Os meios de
conducao para a realizacdo do processo licitag#tochamados de modalidades, conforme
conceitua Gasparini (2010, p. 610) “a licitacdo ré&empre igual, obedecendo em razdo de
certas exigéncias a regimes juridicos diversos @uesubstanciam as suas espécies ou
modalidades [...]".

A Lei 8.666/93 enumera cinco modalidades: concareéritomada de pregos, convite,
concurso e leildo; e a Medida Provisoria n° 2.02@02 o Decreto n° 3.555/2000 e Lei de n°
10.520/2002 instituiram uma sexta modalidade, demexta como pregdo. Em sintese as seis
modalidades séo:

a) Concorréncia: Para o TCU (2010, p.39) é a “nmdddé realizada entre
interessados do ramo de que trata o objeto dad&it que na fase de habilitacdo preliminar
comprovem possuir 0s requisitos minimos de quafiio exigidos no edital”.

A modalidade concorréncia possui quatro caracieagstsegundo Gasparini, a saber:

» Anteceder aos contratos de grande vulto, ao regihtr precos, as alienacdes
imobiliarias e as concessdes de uso, de servipoaepaiblica;

* Exigir publicidade;

 Permitir a participacdo de qualquer interessado; e

« Habilitar o interessado no inicio do procedime@ASPARINI, 2010, p. 613).



b) Tomada de Preco: para Medauar (2010, p. 193)rédalidade de que participam
interessados previamente cadastrados ou que ateadedias as condicbes exigidas para
cadastramento até o terceiro dia anterior a datackbimento das propostas”.

c) Convite: para Carvalho Filho (2009, p. 264) érfadalidade que comporta menor
formalismo, e isso porque se destina a contratagéewenor vulto”. A professora Medauar
(2010, p. 193) conceitua como “a modalidade de paeicipam interessados do ramo
pertinente ao objeto do futuro contrato, cadassanio ndo, escolhidos e convidados em
namero minimo de trés pela unidade administrativa”.

d) Concurso: para Gasparini (2010, p. 625) “destma concurso, especificamente, a
escolha de trabalho técnico, cientifico ou artstic]”.

e) Leildo: para Meirelles (2006, p. 321,) “é espair licitacao utilizavel na venda de
bens mdveis e semoventes e, em casos especidignade imoéveis”.

f) Pregdo: Para Fernandes (2009, p. 409) é “[.pfazedimento administrativo por
meio do qual a Administragdo Publica, garantindess@nomia, seleciona fornecedor ou
prestador de servico, visando a execuc¢ao de otpeboim no mercado [...]".

A modalidade pregao pode ser realizada na formsepotal ou eletronica e permite a

reducao do valor da proposta por meio de lancesssivos, conforme conceitua o TCU:

Pregdo é modalidade de licitacdo em que a displtafprnecimento de bens ou
servicos comuns é feita em sessdo publica, aindavigtual. Os licitantes apés
apresentacdo das propostas com os precos esénitoa faculdade de reduzi-los
mediante lances verbais ou via internet. (TRIBUNBE CONTAS DA UNIAO,
2010, p. 46).

As modalidades de licitacdo convite, tomada degyesgoncorréncia sao enquadradas

também pelos limites de valores, conforme quadaixab

Modalidade Compras ou Servigcos ol ¢ Serwgos de
Engenharia
Convite Acima de R$ 8.000,00 Acima de R$ 15.000,00
Até R$ 80.000,00 Até R$ 150.000,00
Tomada De Precos Acima de R$ 80.000,00 Acima de R$ 150.000,00
¢ Até R$ 650.000,00 Até 1.500.000,00
Concorréncia Acima de R$ 650.000,00{ Acima de R$ 1.500.000,00

Quadro 1: Tabela de valores para licitagoes pUbliceBrasil.
Fonte: adaptado da Lei 8666/93.



Observa-se que o legislador mensurou os valorage$imara realizagédo do processo
licitatério ao grau de complexidade dos procedimentexigidos na modalidade
correspondente.

Além das modalidades, outra caracteristica datasaraa licitacdo sdo os seus tipos,
que podem ser: menor pre¢co, melhor técnica, téomigaeco e melhor lance ou oferta,
conforme elencado no artigo 45 da Lei 8.666/93:

a) Menor preco: para Meirelles (2009, p. 306) éalsa contratacéo de obras singelas,
de servicos que dispensam licitacdo, na compraaderiais ou géneros padronizados, porque,
nesses casos, 0 que a Administracdo procura éesmphte a vantagem econémica.

b) Melhor técnica: para autora Di Pietro (20053%0), “[...] para servi¢cos de natureza
predominantemente intelectual, em especial na elgbo de projetos, céalculos, fiscalizagéo,
supervisao e gerenciamento e de engenharia caaseiti geral [...]".

c) Técnica e preco: é definido pelo TCU (2010, Xb)Icomo o “tipo de licitacdo cujo
critério de selecdo da proposta mais vantajosa gpakdministracdo tem por base a maior
média ponderada, considerando-se as notas obadgwzapostas de preco e técnica”.

d) Melhor lance ou oferta: para Carvalho Filho @0@. 277) € “adotado para
alienacdo de bens ou concessao de direito realaldaubens publicos”.

Para Justen Filho (2010, p. 459) os tipos de @idgmaconsistem “[...] no procedimento
licitatério orientado a selecionar a proposta nvaistajosa segundo o critério de julgamento
predeterminado”.

O processo licitatério em todas as modalidadespéetee de fases que devem ser
rigorosamente respeitadas. Dentre elas, existeeapkeificar minuciosamente o produto a ser
adquirido ou servi¢o a ser contratado, que é urespposto para 0 sucesso de tal processo.
Ressaltando-se que tal descricdo ndo deve serawoustendenciosa, passiva a nulidade do

edital, conforme afirma Meirelles:

Nulo é o edital omisso em pontos essenciais, ou cuEenha disposicdes

discricionarias ou preferenciais, o0 que ocorre doaa descricdo do objeto da
licitacdo é tendenciosa, conduzindo a licitantdogesob a falsa aparéncia de uma
convocacao igualitaria”. (MEIRELLES, p. 288, 2006).

As especificacbes minuciosas para a contrataca@arte da Administracdo devem
ser elaboradas dentro do projeto basico/termo figérecia, que constara como anexo ao
edital do certame, conforme orientacdo do TCU (2@plA66) “toda licitagao realizada nas
modalidades concorréncia, tomada de precos e eodeite ser precedida da elaboracdo de

projeto basico.” Ainda segundo o mesmo Tribunall®0p.78) quando a modalidade for



pregdo, sera precedida pela elaboracédo do termefeténcia. Abaixo segue o detalhamento
de ambos:

2.2 - Projeto Basico

O projeto basico é um instrumento que permite a iAthtnacdo saber o que
comprar/contratar, quando, estimar o custo, a hdaloie e disponibilidade do mercado em

fornecer. Conforme conceitua a Lei 8666/93 em sgoab®, inciso IX, transcrito abaixo:

Projeto Basico - conjunto de elementos necess&rigsficientes, com nivel de
precisdo adequado, para caracterizar a obra oigc@enu complexo de obras ou
servicos objeto da licitagdo, elaborado com basdmicacdes dos estudos técnicos
preliminares, que assegurem a viabilidade técnica @dequado tratamento
do impacto ambiental do empreendimento, e que lgibisia avaliacdo do custo da
obra e a definicdo dos métodos e do prazo de efec(BRASIL, Lei 8.666, de 21
de junho de 1993).

Para Justen Filho (2002, p. 118) “o projeto basieee ser colocado a disposi¢cdo dos
interessados em participar da licitagdo, evitande @ projeto seja elaborado em momento
posterior ao inicio da licitacdo”. No mesmo sentidosiciona-se o Tribunal de Contas da
Unido (2010, p. 167), “o projeto basico é um docuimerévio ao procedimento licitatorio,
que serve de base para elaborac&o do ato conviotator

O anexo Il da resolugdo T.C. N° 0003/2009, do Trdbude Contas do Estado do

Pernambuco, conceitua:

Projeto Basico é o conjunto de desenhos, memodesritivos, especificacbes

técnicas, orcamento, cronograma e demais elemetdtisicos necessarios e

suficientes a precisa caracterizagdo da obra axemutado, atendendo as Normas
Técnicas e a legislacdo vigente, elaborado com baseestudos anteriores que
assegurem a viabilidade e o adequado tratamentieatabdo empreendimento.

(TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PERNAMBUCO, 2009).

A Lei geral de licitagBes, 8666/93, em seu arti§odetermina que o projeto basico

contenha seis elementos, que séo:

a) desenvolvimento da solucéo escolhida de forfioangcer visdo global da obra e
identificar todos os seus elementos constitutivos clareza;

b) solugbes técnicas globais e localizadas, sufiereente detalhadas, de forma a
minimizar a necessidade de reformulagdo ou de ntesadurante as fases de
elaboracéo do projeto executivo e de realizacd®blies e montagem;

c) identificacdo dos tipos de servicos a executde enateriais e equipamentos a
incorporar a obra, bem como suas especificacdes agaegurem os melhores
resultados para o empreendimento, sem frustrarrdtezacompetitivo para a sua
execucao;



d) informacdes que possibilitem o estudo e a dedwg métodos construtivos,
instalagbes provisérias e condi¢cdes organizaciopai® a obra, sem frustrar o
carater competitivo para a sua execucao;

e) subsidios para montagem do plano de licitaggestiio da obra, compreendendo
a sua programacao, a estratégia de suprimentomrams de fiscalizacdo e outros
dados necessarios em cada caso;

f) orcamento detalhado do custo global da obrajdorentado em quantitativos de
servicos e fornecimentos propriamente avaliadoRA@BIL, Lei 8.666, de 21 de
junho de 1993).

A auséncia ou inconsisténcia de um dos elementggdes para a elaboracdo do
projeto basico poderd ocasionar prejuizos expressvlicitacdo. O Tribunal de Contas da
Unido elenca alguns exemplos:

Falta de efetividade ou alta relagédo custo/bemefic empreendimento, devido a
inexisténcia de estudo de viabilidade adequado;

Alteragdes de especificacdes técnicas, em razdaltdade estudos geotécnicos ou
ambientais adequados;

Utilizagdo de materiais inadequados, por deficéhdas especificagdes;

AlteracBes contratuais em funcéo da insuficiénaiairadequacdo das plantas e

especificacdes técnicas, envolvendo negociacdo régop (TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAQ, 2013, p. 16).

Dessa maneira, 0 projeto basico deve explicitafod®a clara e minuciosa o real
desejo da Administracdo, ou seja, 0 conhecimenémopldo objeto que almeja licitar,
conseguintemente facilitara aos licitantes a ekd#m da proposta de precos. Para Justen
Filho (2002, p. 114) “o conteudo do projeto basiependera da natureza do objeto a ser
licitado. Devera ser tanto mais complexo e minuxina medida em que assim o0 exija o
objeto da futura contratag&o”.

A Controladoria Geral da Unido — CGU orienta quasts conteudos de um projeto

basico para o processo licitatério, a saber:

A descricao detalhada do objeto a ser contratam® sdrvicos a serem executados,
sua frequéncia e periodicidade, caracteristicagedsoal, materiais e equipamentos
a serem fornecidos e utilizados, procedimentosensseguidos, cuidados, deveres,
disciplina, gestdo da qualidade, informacdes ansgnestadas e controles a serem
adotados sdo exemplos de contetdo de um projetcobd€ONTROLADORIA
GERAL DA UNIAOQ, 2011, p. 21).

Nessa linha de raciocinio, o principal pressupdstgualidade do projeto basico esta
estritamente ligado ao seu grau de detalhamentespuiificacdes, de informacdes relevantes
ao objeto do certame. E importante ressaltar anaiséle conceitos fundamentais na
legislacdo, no que tange os requisitos minimosidosgpara a elaboracdo do projeto bésico,
pois a lei apenas enumera, tornando-os subjettoodorme art. 12 da lei 8666/93, que elenca

sete requisitos a serem considerados nos projatssos, a saber:
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| - seguranga;

II - funcionalidade e adequagéo ao interesse puiblic

[l - economia na execucdo, conservagao e operacao;

IV - possibilidade de emprego de méao-de-obra, r@sertecnologia e matérias-
primas existentes no local para execucao, consErv@gperacao;

V - facilidade na execuc¢do, conservacao e operaefoprejuizo da durabilidade da
obra ou do servico;

VI - adocdo das normas técnicas, de salude e deasegudo trabalho adequadas;
VII - impacto ambiental. (BRASIL, Lei 8.666, de @& junho de 1993).

O projeto basico necessita de prévia autorizacagedtor, conforme paragrafo 2°, do
artigo 7°, da Lei 8666/93, “as obras e os servggaente poderdo ser licitados quando: | -
houver projeto basico aprovado pela autoridade etenpe e disponivel para exame dos
interessados em participar do processo licita{orio.

O projeto basico deve ser elaborado pelo setorisimpte do objetivo, mas a
Administracdo Publica tem a possibilidade de comtrama empresa para a sua elaboracdo
mediante inexigibilidade de licitacdo, conformevéra lei 8666/93:

Art. 25. E inexigivel a licitagdo quando houver iahilidade de competicdo, em
especial:

[..]

Il - para a contratacdo de servicos técnicos enamhasrno art. 13 desta Lei, de
natureza singular, com profissionais ou empresamtigia especializacéo, vedada a
inexigibilidade para servicos de publicidade e Wjagdo. (BRASIL, Lei 8.666, de
21 de junho de 1993).

O artigo 13 da lei 8666/93 considera servi¢os tasprofissionais especializados, os
trabalhos acerca de estudos técnicos, planejamemiagetos basicos ou executivos.

Além do projeto bésico, quando couber, € necessaridlaboracdo do projeto
executivo, utilizado para descrever como sera g¢adaua obra, para Justen Filho (2002, p.
114) esse projeto “devera conter todas as inforesmedorientacoes necessarias a execucao
completa da obra ou do servico, de acordo com rasasoda ABNT [...]".

O projeto executivo ndo esta condicionado a sdsoeda@o previamente a data da

licitacdo, conforme orientacédo do TCU:

Para realizacdo de procedimento licitatério ndoobhégatoriedade da existéncia
prévia de projeto executivo, uma vez que este poser desenvolvido
concomitantemente com a execucao de obras e Hesfa¢servigos, se autorizado
pela Administracdo. No caso, a licitacdo dever grevelaboracdo do competente
projeto executivo por parte do contratado e precevipmente fixado pela
Administragdo. (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 201®. 180).

A orientagdo do TCU refor¢ca a importancia de subésid edital do certame com

informacdes de condicdes e regras preestabelamddiitantes.
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2.3 Termo de Referéncia

O termo de referéncia é o instrumento elaborada pelministracdo Publica para
explicitar o conjunto de informacdes necessariaguasicao/contratacdo que almeja realizar.
Palaveéri (2005, p.37) o conceitua como “[...] o wWloento de natureza essencial, 0 que se
pode verificar da sua prépria definicdo, cabendataar que devera estabelecer os elementos
indispensaveis a formulacdo das propostas peleesgados em participar da disputa [...]".

O termo de referéncia deve ser elaborado pelo smjarsitante do objeto da licitacdo
em conjunto com a area de compras do Orgao.

O termo de referéncia € definido no art. 8° do Becn® 3.555/2000, como:

[...] o documento que devera conter elementos empde propiciar a avaliagdo do
custo pela Administracao, diante de orcamento loigdal, considerando os precos
praticados no mercado, a definicAo dos métodostratégia de suprimento e o
prazo de execucao do contrato. (BRASIL, Decretd3.8e 8 de agosto de 2000).

Essa definicho é ampliada no artigo 9°, § 2° dorddecn® 5.450/2005, que
regulamenta o pregdo na modalidade eletronicapomeftranscrito a seguir:

O documento que devera conter elementos capazeoplieiar avaliacdo do custo
pela administracédo diante de orcamento detalhafmigho dos métodos, estratégia
de suprimento, valor estimado em planilhas de aceam o preco de mercado,
cronograma fisico-financeiro, se for o caso, dotéle aceitacdo do objeto, deveres
do contratado e do contratante, procedimentosstalizacdo e gerenciamento do
contrato, prazo de execucao e sanc¢des, de forms ctacisa e objetiva. (BRASIL,
Decreto n° 5.450, de 31 de maio de 2005).

O termo de referencia € utilizado quando a licafdr realizada na modalidade
pregao presencial ou eletrénico, quando coubes, pai alguns casos, pode-se utilizar como
instrumento para esta modalidade o projeto basmtprme posicdo do mestre Jorge Ulisses
Jacoby Fernandes:

[...] a Lei do pregdo ndo exige que seja divulgadarojeto basico, mas apenas o
termo de referéncia. Para tanto, seguindo uma bétc@ desenvolvida pelo

Conselho de Justica Federal, € recomendavel quaswde servigos seja o0 objeto
minuciosamente descrito em projeto basico extrasgldo mesmo as caracteristicas

minimas necessarias para garantir aos licitanisnhecimento para a formulagao
das propostas. (FERNANDES, 2006, p. 506).

Palavéri (2005) discorda do pensamento de Fernandea vez que considera
dispensavel o projeto basico e/ou executivo panatra@@cado de servicos mediante a
modalidade pregdo, se as informacdes relevantepr@messo estiverem disponiveis ao

licitante, conforme a seguir:
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E acertado afirmar que, para servicos em geraldmiristracédo devera dispor de
elementos no edital, seja na descricdo do objeja, em seus anexos, suficientes
para permitir a verdadeira inteleccao do que stepde, com riqueza de detalhes,
ndo precisando, contudo, estar substanciados emm#mto denominado projeto

basico e/ou executivo. (PALAVERI, 2005, p.37).

O posicionamento de Palavéri é sensato e coeraagenao se pode aplicar a todos 0s
tipos de servigos, a exemplo dos servicos compldrosngenharia, que necessitam de todos
os elementos exigidos no projeto basico e/ou eikecyiara serem realizados, elementos
esses nao caracteristicos ao termo de referénessaNmesma linha de raciocinio defende o
TCU:

O termo de Referéncia deve conter todos os elemeatoazes de definir o objeto,
de forma clara, concisa e objetiva, bem assim ciwel de precisdo adequado para
caracterizar o bem ou o servico. Tem funcao sindildo projeto basico exigido para
as demais modalidades de licitacdo, porém de forai simples, em razdo da
natureza comum que deve revestir 0 objeto a setratado por pregdo.
(TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2010, p. 79).

E importante salientar que uma das caracteristisasodalidade pregéo é ser aplicada
exclusivamente pelo tipo de licitagdo por menorgprdogo, a forma de julgamento n&o
abrange considerar os tipos “melhor técnica” oatiga preco”. Essas ultimas sdo utilizadas
geralmente para contratacdo de servicos complex®secessite mensurar a especialidade e
conhecimento cientifico do licitante.

A partir dos conceitos apresentados, podem-se a&l@scelementos necessarios para
uma boa elaboracdo de um termo de referéncia:

a) informacdes detalhadas do objeto, tais como nauantidade, tipo, tamanho,
espessura, cor, entre outros;

b) justificativa, onde se deve descrever o motietm gual a Administracdo necessita
do produto/servico;

c) identificacdo dos responséaveis pela elaboragéotedmo de referéncia, que
preferencialmente devem ser servidores que traialhaineiramente e que possuam
conhecimentos suficientes acerca do produto/sequecse almeja comprar/contratar;

d) Definicdo dos métodos de trabalho, onde constananeira em que sera executado
0 servico, constando os normativos internos e maserdo Orgdo, a ser observado pelo
licitante;

e) Cronograma fisico e financeiro, que devera coasedatas de inicio, duracao,
finalizacdo, de reunides, em caso de servigos. [Eamos de produtos os prazos de entrega,

entre outros. Ja o cronograma financeiro prevepbssiveis datas de pagamentos.
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f) Orcamento detalhado dos precos estimativos fsdps anteriormente pelo Orgéo,
e que sejam precos praticados no mercado.
Outras informacdes pertinentes devem ser incluidastermo de referéncia,

considerando as particularidades do objeto de cawnlaatacao.

2.4 Principais irregularidades concorrentes ao prato basico/termo de referéncia

A legislacdo em vigor, concomitantemente com ariftatespecializada em estudos
alusivos ao processo licitatorio, elenca o quendaa como a Administragdo deve proceder
para realizar suas compras/contratacées. No mesntidls alguns Orgdos da Administragéo
tem editado orientacdes acerca dos “vicios” coetbes ao processo licitatorio, a exemplo do

gque o TCU aponta como 0s principais:

a) exigéncias desnecessarias de carater restiivalital, especialmente no que diz
respeito a capacitacdo técnica dos responsaveigdsce técnico operacional da
empresa;

b) auséncia de critério de aceitabilidade de pregolsal e unitario no edital de
licitac&o;

c) projeto basico inadequado ou incompleto, semelesnentos necessarios e
suficientes para caracterizar a obra, ndo apropatboautoridade competente, e/ou
elaborado posteriormente a licitacéo;

d) modalidade de licitacdo incompativel,

e) obra ndo dividida em parcelas com vistas ao angproveitamento dos recursos
disponiveis no mercado e a ampliacdo da compeliilg;

f) obra dividida em parcelas, porém, ndo respeitaadmodalidade de licitacao
pertinente para a execuc¢édo total do empreendimento;

) tipo inadequado de licitagéo;

h) dispensa de licitagdo sem justificativa ou castificativa incompativel;

i) inexigibilidade de licitagdo sem justificativa gom justificativa incompativel;

j) auséncia da devida publicidade de todas as ®téphcitacéo;

k) auséncia de exame e aprovacdo preliminar poessssa juridica da
Administracao das minutas de editais de licitag@mtratos, acordos, convénios e
ajustes;

[) ndo conformidade da proposta vencedora comassi¢os do edital e, conforme
0 caso, com 0s precos maximos fixados pelo érgavatante;

m) inadequacdo do cronograma fisico-financeiro @stp pelo vencedor da
licitacdo, indicando manipulacdo dos precos umitide forma que 0s servicos
iniciais do contrato ficam muito caros e os finaisito baratos, podendo gerar um
crescente desinteresse do contratado ao longdai@ssdinais da obra por conta do
baixo preco dos servigos remanescentes;

n) inadequacdo do critério de reajuste previstcedital, sem retratar a variacdo
efetiva do custo de producéo;

0) ndo adocédo de indices especificos ou setoraigajuste, desde a data prevista
para a apresentacdo da proposta, ou do orcamejui® @ssa proposta se referir, até
a data do adimplemento de cada parcela;

p) participacdo na licitacdo, direta ou indiretateelo autor do projeto basico ou
executivo, pessoa fisica ou juridica, pois a el& g&rmitida a participacdo como
consultor ou técnico, nas funcdes de fiscalizagipervisdo ou gerenciamento,
exclusivamente a servico da Administracdo intedss@ RIBUNAL DE CONTAS
DA UNIAOQ, 2013, p. 53 e 54).
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Dos “vicios” listados a cima, seis estdo relaciasado projeto basico e/ou termo de
referéncia, desses, para fins de estudo, é possaiembrar em oito, citados abaixo:

a) Auséncia de definicbes para o objeto: “viciderente a processos licitatorios com
deficiéncias alusivas ao objeto do certame. Exengmtutinacdo de dois ou mais tipos de
objetos na mesma licitagéo;

b) Auséncia de autorizacdo: “vicio” referente acpssos com a auséncia de algum
tipo de autorizacdo que € solicitada no arcabouci¢o alusivo a licitacdo. Exemplo:
auséncia de aprovacdo do projeto basico pelo gestmpetente; falta de anotacdo de
responsabilidade técnica pelo projeto basico/tedmoreferéncia; obra que nado possui
autorizacdo de licengca ambiental prévia, entreogutr

c) Auséncia/inadequacédo de detalhamento: “vicidéremte a processos que nao
contemplam elementos necessarios ao termo de nei@f@rojeto basico, pressuposto para a
realizagcdo da licitacdo. Exemplo: auséncia derwifgara aceitabilidade de preco; vedacéo a
participacdo de empresas em consorcio sem jusitiic@xpressa nos autos do processo;
auséncia de justificativa para o critério de reglimacdo do objeto licitado; auséncia de
memorial de calculo;

d) Auséncia/inadequacao de estudos técnicos: “vieferente a processos licitatorios
com auséncia de elementos importantes dentro decqras, estudos, laudos. Exemplo:
insuficiéncia nos quantitativos de terraplenagemnalgem e pavimentagcdo para um processo
referente a uma obra;

e) Exigéncia além do permitido: “vicio” referente processos licitatérios que
contenham exigéncias consideradas abusivas, spaldesla legislacdo. Exemplo: requerer
a manutencdo de vinculo profissional permanenteredponsavel técnico, para fins de
habilitacdo; demandar experiéncia anterior medimlageiantidades minimas, para fins de
qualificacéo técnico-profissional; condicionar aitd técnica a participacdo do responsavel
técnico da empresa; exigir indice econémico diveisaisual sem as justificativas previstas,
dentre outros;

f) Inadequacdo do orcamento base: “vicio” referemtéalhas na elaboracdo do
orcamento prévio ao processo licitatério. Exempiealizacdo de pesquisa de mercado
inconsistente; superfaturamento no orcamento bakdoracdo de orcamento sem as
composic¢des de prec¢os unitarios e detalhamentopetosntuais de encargos sociais, dentre
outros;

g) Projeto basico/termo de referéncia em desacoodo os estudos técnicos: “vicio”

referente a processos licitatério que contenhanndesttécnicos, mas ndo o consideram no
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projeto basico/termo de referéncia. Exemplo: umdestécnico de arquitetura contemplando
todas as especificidades necesséarias a uma obéa) péo considerado no projeto basico;

h) Auséncia/inadequacéo de previsdo de recurs@snergarios: “vicio” referente a
processos licitatorios sem previsao de recurs@sgtarios suficientes para custea-lo.

Os “vicios” decorrentes de elaboracdo deficiente gitas que compdem 0 processo
licitatorio (projeto basico/termo de referénciampyometem dentre outros principios, o da
eficiéncia dos atos publicos, podendo gerar daneparaveis tanto ao erario como a
sociedade. Assim, o processo licitatorio deve ateats requisitos legalmente exigidos, de tal
forma que o objeto desejado pela administracae, adjuirido dentro dos prazos, valores e
condigdes previamente definidas. Portanto, se eimmesssenciais forem desconsiderados
como as normas ambientais e de seguranca, por &xetgm ferir o principio da legalidade
por ndo conter elemento essencial previsto naléegis, compromete a Administracdo pelo

insucesso do que almejava adquirir/contratar, @uistemente, afeta ao interesse publico.

3 METODOLOGIA DA PESQUISA

O presente artigo € uma pesquisa quantitativa btajive de carater exploratoério.
Para Pereira (2010, p.48) “nessa modalidade dd@btusca-se descobrir se existe ou ndo um
fendbmeno”. Dessa forma, primeiramente se procunoalisar o seguinte fenémeno: a
importancia do projeto basico e do termo de ref@eempara a efetividade do processo
licitatério da Administracéo Publica brasileirapégitando a estrutura do processo licitatorio
brasileiro, suas regras, principios, modalidaddgp@s e, por consequéncia, identificar os
principais “vicios” praticados nos termos de refieié@/projetos basico que comprometem
essa efetividade do processo licitatorio.

Sob o ponto de vista dos procedimentos técnicodoutse pesquisa bibliografica por
meio de um levantamento de acervo referente aad&it publica brasileira, onde foram
consultados livros, leis, decretos e revistasciafedos ao tema. A pesquisa bibliogréafica
segundo Rampazzo (2005, p.53) “procura explicar puoblema a partir de referéncias
tedricas publicas (em livros, revistas, etc)”.

A pesquisa caracteriza-se também como documentdiyig (2009, p. 63) afirma que
“‘os documentos, enquanto elementos de pesquisansdo importantes, pois revelam-se
como fontes ricas e estaveis”. Os dados da pesfuiam obtidos a partir de consultas
realizadas no periodo de 19 de setembro a 14 diroute 2013, no site do Tribunal de

Contas da Unido - TCU, da seguinte forma:
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Para fins de obtencédo de dados, utilizou-se darfeznta de pesquisa disponibilizada
no site do TCU (vide Figura 1), com a finalidadeial de filtrar apenas os Acorddos que
possuem as expressoes “termo de referéncia” ojetprbasico” e “licitacdo”, dos meses de
abril, maio e junho dos anos de 2011, 2012 e 2Ba8a tanto, selecionou-se “Acoérdaos e
decisdes” para o tipo de pesquisa, no campo pestjis, escreveu-se inicialmente “projeto
bésico” e “licitacdo”, preencheu-se o ano do doaime se selecionou “Plenario” como
colegiado. O resultado do filtro foi unido ao réadb de nova pesquisa em que apenas se

alterou o campo de pesquisa para “termo de ref@€nc

o= .
TCU TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
Fiscalizacdo a servico da sociedade

Pesquisar em: |Acordios e Decisdes |
Fesquisa livre
M. Acdrdda Ana | Coleaiado =
M. Processo Ano | Relatar =

Pesquisar.

Figura 1: Pesquisa na jurisprudéncia do TCU.
Fonte: Tribunal de Contas da Unido, 2013.

A pesquisa do periodo citado resultou na obtengd®08 (duzentos e oito) Acordaos
pra o ano de 2011, 174 (cento e setenta e quaara) @ ano de 2012 e 218 (duzentos e
dezoito) no ano de 2013.

Os dados obtidos foram tabulados em planilhas delEa partir de preenchimento de
um quadro de elaboracdo prépria, constante no a@éna fim identificar e em seguida
analisar, somente os Acordaos que trataram deo%/icelacionados ao projeto basico e/ou
termo de referéncia dos processos licitatériosizadds por diversas instituicbes da
Administracdo Publica brasileira e que passaranpaacer do TCU.

O gquadro possibilita ainda, identificar se os “e&iforam encontrados nos termos de
referéncia ou nos projetos béasicos, a modalidadefajwitilizada, o Orgéo responsavel pela
licitacdo e as consequéncias em decorréncia do®svi

Para fins de uniformizacéo, os “vicios” encontrageto TCU foram agrupados de
acordo com similaridade de seu teor conforme abagx@m seguida, os dados foram
analisados estatisticamente:

a) Auséncia de definicbes para o objeto;
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b) Auséncia de autorizagao;

c) Auséncia/inadequacéo de detalhamento;

d) Auséncia/inadequacao de Estudos técnicos;

e) Exigéncia além do permitido;

f) Inadequacao do orgcamento base;

g) Projeto basico/termo de referéncia em desacmdoos estudos técnicos;

h) Auséncia/inadequacéao de previsao de recursasergarios.

4 RESULTADOS

Em conformidade com a metodologia descrita na eeas&rior, a pesquisa foi
dividida, para fins de analise, em trés periodosapreendendo os meses de abril, maio e
junho de 2011, 2012 e 2013. Para cada period@outise dos Acordaos do TCU, com o
objetivo de encontrar “vicios” nos termos de refier@ ou nos projetos basicos oriundos de
processos licitatérios da Administracdo PublicasBeaa.

A pesquisa dos periodos citados resultou na obtethe®08 Acordaos para o ano de
2011, 174 para o ano de 2012 e 218 no ano de P@&k3es, foi possivel identificar 22, 18 e
24 Acordaos que tratavam de “vicios” relacionaddsrmos de referéncia/projetos basicos
oriundos de processos licitatorios, respectivamamteforme pode ser visualizado no quadro

abaixo:
ANO (abril, maio, junho) 2011 2012 2013
N° Total de Acérdéos 208 174 218
N° de Acérdaos com "vicios" 22 18 24

Quadro 2: Relacédo Acordaos x Acordaos com “vicios”.
Fonte: Autoria propria.

4.1 Resultados dos periodos analisados (abril, magunho de 2011, 2012 e 2013)

Na aglutinagdo dos resultados alcancados dos ér@sdps analisados, constatou-se
gue o instrumento mais recorrente com vicio foipojeto basico, representando 75%, em

conformidade com o quadro 2.
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2011 | 2012 | 2013 | TOTAL %
Projeto Basico 19 14 21 54 75,0(
Termo de Referéncia 5 5 8 18 25,00

Quadro 2: Instrumentos utilizados (abril, maio ehjo) — 2011, 2012 e 2013.
Fonte: Autoria propria.

No que tange a modalidade de licitacdo, constagogue a modalidade concorréncia
representa maior recorréncia, com 62,16%, seguitia modalidade pregdo com 25,68%.
Ressalta-se, portanto, que as duas modalidadess jugpresentam mais de 80% do total,
conforme quadro 3.

2011 | 2012 | 2013 | TOTAL %
Concorréncia 13 13 20 46 62,16
Concurso 0 0 0 0,00
Convite 1 2 3 8,11
Leildao 1 0 0 1,35
Pregdo 8 4 7 19 25,68
Tomada de Preco 1 0 1 2 2,70

Quadro 3: Modalidades de licitagao (abril, maiamhp) — 2011, 2012 e 2013.
Fonte: Autoria propria.

Quanto aos “vicios” detectados tiveram maior réawia aqueles relacionados a
Auséncia/inadequacdo de detalhamento com 27,13%uidee daqueles relacionados a
Auséncia/inadequacdo de estudos técnicos com 20,&6%icios” referentes a Exigéncia
além do permitido com 20,16%, conforme apresenadguadro abaixo.

2011 | 2012 | 2013 | TOTAL %

Auséncia de autorizacdo 2 3 2 7 5,43
Auséncia de definicbes para o objeto 2 1 5 8 6,20
Auséncia/inadequacédo de detalhamento 13 7 15 35 1327,
Auséncia/inadequacédo de estudos técnicos 9 8 9 260,162
Auséncia/inadequacao de previsao de recursos ontanoes 2 0 1 3 2,33
Exigéncia além do permitido 7 3 16 26 20,16
Inadequacado do orcamento base 7 8 7 22 17,05

O0C0ED
Eér((:)rjltieégsbasmo/termo de referéncia em desacordoosoastudos 1 1 0 5 1,55

Quadro 4: “Vicios” nos projetos basico/termo der@hcia (abril, maio e junho) — 2011, 2012
e 2013.

Fonte: Autoria prépria
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Em decorréncia dos “vicios” acima apresentadogoasequéncias mais recorrentes
foram as alusivas a Notificagdo/Arquivamento docpsso com 30,26%, seguido por
aplicacdo de multas com 27,63%, e por ultimo Aradacsuspensdo ou revogacdo do

processo, conforme o quadro abaixo:

2011 | 2012 | 2013 | TOTAL %
Anulacao, suspensdo ou revogacao do processo 5 5 6 16 21,05
Determinacao para correcao de atos 2 5 1 8 10,53
Determinacao de oitivas 4 2 2 8 10,53
Aplicacéo de multas 8 3 10 21 27,63
Notificagdo/Arquivamento do processo 5 1 1n 23 80,2

Quadro 5: Consequéncias dos “vicios” nos procdgstaorios (abril, maio e junho) — 2011,
2012 e 2013.
Fonte: Autoria propria.

5 CONCLUSAO

A partir dos resultados obtidos nesta pesquisassiyel concluir que os instrumentos
projetos basicos/termos de referéncia sdo de grmmglertancia para sucesso do processo
licitatério da Administragdo Publica, uma vez que analise dos Acorddos da amostra
selecionada, constatou-se que 10,7% dos AcoOrddais t@preciados trataram de “vicios”
relacionados aos instrumentos supramencionados,ucoanmédia de 2 (dois) “vicios” por
processo licitatério. O que teve como consequémd@nada de medidas que foram desde a
responsabilizacdo dos agentes envolvidos comeeraupdo dos certames, além de diversas
determinacgdes pela corte do TCU sobre normas egiroentos para a melhor execucéo do
processo licitatorio.

No que diz respeito ao instrumento mais recorreot@ “vicio”, constatou-se que
75% foram em projetos bésicos, e para modalidadkcidecdo, verificou-se que 62,16%
foram realizados por Concorréncia e 25,68% por&reDiante desse quadro, fica evidente a
atencdo que deve ser dispensa a elaboracédo depro@sicos/termos de referéncia, uma vez
que licitacbes na modalidade Concorréncia trataraqigsicdo/contratacdes de grande valor
(acima de R$ 650.000,00 para compras e servicasinga de R$ 1.500.000,00 para obras e
servicos de engenharia), e na modalidade Pregdwaemmaximo é fixado na lei. Tais fatos
podem ocasionar enormes prejuizos a sociedadesoi@is impactos ambientais irreparaveis,
desvio de objeto pretendido inicialmente, e o camp@timento de recursos que poderiam ser

empregados em outras areas como saude e educacérgemplo.
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Respondendo a problematica da pesquisa, os prscipaios” encontrados foram:
“auséncia/inadequacao de detalhamento” com 27,1a3Uséncia/inadequacao de estudos
técnicos” e “exigéncia além do permitido” com 2@4d6ada, juntos representando mais de
50% do total de “vicios”. Assim, é importante rdésgsaque esses “vicios” estdo totalmente
relacionados as pessoas responsaveis na elabaiegdoojetos basicos/termo de referéncia,
se for desconsiderado o fator corrupc¢do, fica coafila a hipétese do presente artigo, uma
vez que para detalhar adequadamente, realizarosstadnicos completos e exigir apenas o
que esta previsto nas leis, em projetos basicosserde referéncia, € necessario
conhecimento técnico.

JA em relacdo as consequéncias obtidas pelos sVicidentificou-se que
“notificacdo/arquivamento do processo” represerBol6%, seguida por “aplicacbes de
multas aos gestores responsaveis e/ou aos colabesadom 27,63% e “anulacdo, suspensao
ou revogacgao do processo” com 21,05%. Tais residtagforcam a atencdo que deve ser
dispensada ao objeto de estudo deste artigo, pmiegs0Ss resultantes em multas advém de
irregularidades graves a licitacdo, quanto a aAolaguspensdo ou revogacao do processo
licitatério, enseja em prejuizo ao bem publico,ssmuentemente a sociedade em geral, uma
vez que com a tomada de tais medidas ocorre acélewd tempo estimado para obtencéo
dos objetos pretendidos e no desperdicio de rexymsia necessidade de reelaboracdo dos
certames.

Dessa forma, sugere-se aos gestores de Orgdoscddublivestimentos em
treinamentos/capacitacdo dos responsaveis na atd@wordos projetos basicos/termo de
referéncias.

Sugere-se ainda, que 0s responsaveis na elabatagdms projetos basicos/termo de
referéncias acompanhem as decisfes editadas pelyy €dtando assim os “vicios”

costumeiros aos instrumentos.
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APENDICE

Figura 2: Quadro demonstrativo dos Acérdaos douhdbde Contas - Projeto Basico/Termo de Referéncia
Fonte: Autoria propria



