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Resumo

Termo de Referéncia é um documento que uma instituicdo contratante estabelece os termos
pelos quais um servico deve ser prestado ou um produto deve ser entregue por provaveis
contratados. Neste caso houve a necessidade de um modelo de Termo de Referéncia a ser
utilizado como base para licitagdes na Prefeitura Municipal de Sapucaia do Sul-RS. Este € um
municipio de médio porte localizado na regido metropolitana de Porto Alegre no estado do Rio
Grande do Sul. O estudo visou apresentar a importancia do planejamento e elaboracdo dos
Termos de Referéncias em serem construidos de forma transparente, clara e objetiva. A
metodologia foi uma pesquisa qualitativa com a técnica de grupo focal e uma analise
documental. Nos resultados, houve a construcdo do modelo de Termo de Referéncia, com
orientagdes aos servidores e recomendacédo da criacdo de um decreto que venha a normatizar a
implementacdo do modelo. Outra definicdo que emergiu do estudo foi o surgimento de uma
comissao especial com a participacdo de diferentes areas do poder publico. O Termo de
Referéncia deve ser construido por uma equipe multidisciplinar e/ou multissetorial, onde cada
um de seus integrantes ird dar sua contribuicdo para melhor qualificar o objeto a ser contratado.

Palavras-chaves: Administracdo publica; Contratagdo de servigos publicos; Termo de
referéncia.

PUBLIC SERVICES CONTRACTING: PROPOSAL OF A TERMS OF
REFERENCE FOR THE MUNICIPALITY OF SAPUCAIA DO SUL-RS

Abstract

Term of Reference is a document that a contracting institution establishes the terms by which a
service must be provided or a product must be delivered by probable contractors. In this case,
there was a need for a Term of Reference model to be used as a basis for bidding in the
Municipality of Sapucaia do Sul-RS. This is a medium-sized municipality located in the
metropolitan region of Porto Alegre in the state of Rio Grande do Sul. The study aimed to
present the importance of planning and drafting the Terms of Reference in being constructed in
a transparent, clear and objective manner. The methodology was a qualitative research with the
focus group technique and a documentary analysis. In the results, there was the construction of
the Term of Reference model, with guidance to civil servants and recommendation of the
creation of a decree that will standardize the implementation of the model. Another definition
that emerged from the study was the emergence of a special commission with the participation
of different areas of government. The Term of Reference must be built by a multidisciplinary
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and / or multisectoral team, where each of its members will make their contribution to better
qualify the object to be hired.

Keywords: Public administration; Procurement of public services; Reference term.

1 INTRODUCAO

No processo de licitacdo diversos ritos deverdo ser observados e cumpridos em
atendimento a Lei Federal n® 8.666/93 e demais legislaces que se aplicar a matéria. Dentre as
pecas fundamentais para este processo, o “Projeto Bésico” ou “Termo de Referéncia” que
norteiam o objeto que sera contratado pela administracdo publica através de estudos técnicos
preliminares. No campo académico, ha estudos que apontam a relevancia do Termo de
Referéncia para as compras publicas, bem como os tipos de termos de referéncia existentes
(COSTA et al., 2020).

O Termo de Referéncia produzido com responsabilidade daré subsidios confidveis para
diversas acOes que serdo executadas dentro da administragdo publica, desde o diagnoéstico e
definicdo do que serad licitado, na elaboracdo de contratos, até uma base solida para a
fiscalizacdo contratual. A elaboracdo do Termo de Referéncia de maneira superficial, com
pouca clareza ou, que apresente na sua especificagdo itens que causem o direcionamento do
objeto a ser contratado, poder&o ocasionar o fracasso de uma licitacao.

Diante da queda na arrecadacdo dos 6rgaos publicos ocasionadas pela atual estagnacao
da economia nacional e das necessidades impares da populacdo, os gestores publicos precisam
reinventar suas acGes e buscarem alternativas de melhoria para os servigos ofertados a
populacdo. O que torna relevante que os administradores publicos analisem seus fluxos de
trabalho a fim de que sejam identificadas falhas no processo, que estejam gerando prejuizos
financeiros, materiais e de pessoal, a fim de gque, estando em posse destas informacdes, tomem
medidas para correcao destes desvios em beneficio do povo, conforme apontado nos estudos de
Coimbra et al. (2019) e Pereira Junior et al. (2020).

Destaca-se a situacdo onde em fevereiro de 2020, o Tribunal de Contas do estado do Rio
Grande do Sul (TCE/RS) suspendeu o Pregdo Eletrbnico realizado pelo Consércio da
Associacdo dos Municipios da Regido Metropolitana de Porto Alegre (CM-Granpal). O objeto
do pregéo € o registro de precos para contratacdo de empresa especializada em fornecimento de
licenca de uso (locacdo) de sistema informatizado de gestdo publica, incluindo servigos de
suporte técnico e manutencdo. Na analise da conselheira do Tribunal de Contas/RS verificou-

se indicios de irregularidades na definicdo do objeto da licitacdo e, entre outros apontamentos,
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consta o possivel direcionamento da licitacdo (PORTAL DO TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, 2020).

Outro caso ocorrido no estado do Rio Grande do Norte trata da Recomendagdo n°
01/2020 de 04 de margo de 2020, do Ministério Publico a Prefeitura Municipal de Natal, quanto
a anulacdo do processo licitatorio que visa a realizacdo de obras de enrocamento na orla da
Praia de Ponta Negra. Foram apontados pelo Ministério Pablico possiveis vicios no processo e
falta de carater competitivo. A empresa ganhadora deste certame nédo preenchia os requisitos
previstos no edital e no Termo de Referéncia conforme divulgado (TRIBUNA DO NORTE,
2020).

Dessa forma, entende-se que a utilizacdo do Termo de Referéncia pela instituicéo
ultrapassa as barreiras da fase interna da licitacdo, do planejamento, do certame, da contratacéo,
da fiscalizacao, chegando até a entrega dos bens ou servi¢os a populacdo, devendo ser feito com
prudéncia e responsabilidade.

O estudo visa apresentar a importancia do planejamento e elabora¢do dos Termos de
Referéncias em serem construidos de forma transparente, clara e objetiva. Neste cenario, surge
o problema de pesquisa: “Qual deve ser o modelo de Termo de Referéncia a ser utilizado como
base para licitagdes no municipio de Sapucaia do Sul-RS?”. Para auxiliar nesta investigagao foi
tracado como objetivo geral propor um modelo para orientacdo e elaboracdo de termos de
referéncia aos servidores publicos de Sapucaia do Sul-RS e como, objetivos especificos:

a) identificar quais sdo os elementos essenciais para a legalidade e robustez de um

Termo de Referéncia;

b) analisar a adequacdo dos Termos de Referéncia do municipio de Sapucaia do Sul no

ano de 2020 a estes elementos;

c) propor um decreto ou ordem de servi¢o para regulamentar os termos de referéncia do

municipio.

2 TERMO DE REFERENCIA NA CONTRATACAO DE SERVICOS PUBLICOS

Nos Estados medievais da Europa utilizou-se do sistema denominado "vela e pregédo”,
onde reuniam-se pessoas interessadas em adquirir determinado bem, e, enquanto ardia uma vela
0s participantes faziam suas ofertas. Apds apagar a chama, era concedido o bem a quem tivesse
feito a melhor oferta. Estes sdo os registros de como aconteceram 0S primeiros certames
(SANTOS; FREIRE, 2018).
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A Lei Federal n° 8.666/93 foi criada para regulamentar o artigo 37, inciso XXI da CF/88
e instituir normas para licitagdes e contratos da administracéo publica. Esta lei define a licitagdo
como a escolha da proposta mais vantajosa para a administracdo publica, com a garantia do
cumprimento do principio constitucional da isonomia, bem como a promog¢do do
desenvolvimento nacional sustentavel, respeitando os principios béasicos da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da
vinculagéo ao instrumento convocatorio, do julgamento objetivo e dos que lhes sdo correlatos.

O procedimento licitatorio é composto pelas fases interna e externa. Durante muito
tempo os pesquisadores de administracdo publica direcionaram seus estudos basicamente na
fase externa, que compreende desde a publicagdo do edital até a homologacao do procedimento
e adjudicacdo do objeto (CAMARAO, 2013). Ja na fase interna, ganham énfase o Termo de
Referéncia e o edital (PADILHA et al., 2018). Dessa forma, a Lei n® 10.520/2002 surge para
instituir a modalidade de licitacdo denominada pregédo, podendo ser adotada esta modalidade
para aquisicdo de bens e servigos comuns. Consideram-se bens e servigos comuns aqueles cujos
padrdes de desempenho e qualidade possam ser objetivamente definidos pelo edital, por meio
de especificacbes usuais no mercado (BRASIL, 2002).

Apos esta legislacdo, houve a criacdo do Decreto n® 5.450/2005, que veio para
regulamentar o Pregdo Eletronico. Esta modalidade deve ser utilizada para compra de bens e
de servicos comuns, excetuando-se as contratacGes de obras de engenharia, as locagoes
imobilidrias e as alienacdes em geral (BRASIL, 2005). Com a advindo do Decreto n°
10.024/2019 foram incluidos na modalidade pregdo os servicos comuns de engenharia,
possibilitando assim novas contratacGes por intermédio desta modalidade (BRASIL, 2019).
Durante a fase preparatéria do Pregédo Eletrdnico, de acordo com o inciso 1, artigo 9° do Decreto
n® 5450/2005, ¢ verificada a “claboragdo de Termo de Referéncia pelo 6rgéo requisitante, com
indicacdo do objeto de forma precisa, suficiente e clara, vedadas especificacbes que, por
excessivas, irrelevantes ou desnecessarias, limitem ou frustrem a competicao ou sua realizagcao”
(BRASIL, 2005).

A caracterizagdo do objeto e a indicagdo de recursos orcamentarios deve ser feita para
qualquer compra realizada pela administracdo publica, sob pena de nulidade do ato e
responsabilidade de quem lIhe tiver dado causa, € 0 que prevé o artigo 14 da Lei de Licitacfes
(BRASIL, 1993). Dessa forma, toda e qualquer despesa devera ser previamente autorizada pelo
Poder Legislativo ao Poder Executivo, isto é, nenhuma autoridade pode efetuar despesa sem

autorizacdo legislativa, ou acima dos limites estabelecidos, devendo estar de acordo com o
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Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e Lei Orcamentaria Anual
(LOA). Segundo Chaves (2015), o objeto do processo licitatorio deve ser construido através do
Termo de Referéncia ou projeto basico, vird anexado ao edital do certame e sera disponibilizado
ao publico com o intuito de garantir a transparéncia e a confianca a administragéo.

Os incisos | e I, artigo 8° do Decreto n° 3.555/2000 definem o Termo de Referéncia
como um documento que deverd conter elementos capazes de propiciar a avaliacdo do custo
pela administracao, diante da definicdo do objeto, orcamento detalhado, considerando os precos
praticados no mercado, a definicdo dos métodos, a estratégia de suprimento e o prazo de
execucao do contrato (BRASIL, 2000). Ja no artigo 30 da IN n° 05/2017 menciona que no
Termo de Referéncia deve conter, no minimo: declaracdo do objeto, fundamentacdo da
contratacdo, descricdo da solugcdo como um todo, requisitos da contratacdo, modelo de execucgédo
do objeto, modelo de gestdo do contrato, critérios de medicdo e pagamento, forma de selecdo
do fornecedor, critérios de selecdo do fornecedor, e estimativas detalhadas dos precos com
ampla pesquisa de mercado nos termos da Instrugdo Normativa n° 5, de 27 de junho de 2014 e
adequacao orcamentaria (BRASIL, 2014).

De acordo com o Manual de Compras Diretas do TCU, na justificativa devera ser
informada qual a necessidade da Administracdo sera atendida com a contratacdo, apresentando
os beneficios que serdo alcangados e os impactos positivos da contratacdo para o poder publico.
A especificacdo técnica é a caracterizacdo completa do bem que sera adquirido, sem a indicacéo
da marca (artigo 15 da Lei n° 8.666/93). Por outro lado, a qualificacdo técnica é o conjunto de
requisitos profissionais que o licitante apresenta para executar o objeto da licitacdo, devendo
limitar-se as disposi¢des do artigo 30 da Lei de Licitacbes (PORTAL DO TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO, 2020).

Em relacdo aos critérios de avaliacdo das propostas o artigo 45 da Lei n® 8.666/93, estes
classificam-se em: menor preco, melhor técnica, técnica e preco, a de maior lance e oferta;
excetuando-se a modalidade concurso. Nas obrigacbes da Contratada e Contratante sao
definidos os deveres das partes (BRASIL, 1993). O Manual de Compras Diretas do TCU orienta
que seja feito, pelo setor responsavel, levantamento de custos para a contratagdo por meio de
pesquisa de mercado com no minimo trés orgamentos (PORTAL DO TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO, 2020).

Segundo Paiva e Pinto (2017), durante a fiscalizacdo sera identificado se o objeto
executado esta de acordo com as especificagdes constantes no edital de contratacdo, na proposta

apresentada pela contratada, no contrato realizado ou no plano de trabalho, verificando in loco.
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No entanto, as fungfes do gestor do contrato consistem em planejar, organizar, negociar,
implementar e controlar o contrato, e € de responsabilidade da Administracdo a designacao de
servidores para atuarem como fiscais e gestores de contratos (SCHROEDER et al. 2018). Tem-
se ainda as sancOes que sdo as penalidades previstas caso haja o descumprimento do objeto
pactuado por uma das partes. O fiscal de contrato deverd utilizar o Termo de Referéncia como
sua ferramenta de inspe¢do, pois como mencionado no Manual de Gestdo e Fiscalizacdo de
Contratos, do INPI (Instituto Nacional da Propriedade Industrial), o servidor podera sanar
duvidas originarias do cumprimento das obrigacGes assumidas pela contratada através deste
documento (INPI, 2010).

Pode ser observado que desde sua cria¢do, o planejamento do Termo de Referéncia foi
aperfeicoado de modo que atenda as necessidades do poder publico de maneira eficiente e
confiavel. De acordo com Patrocinio (2018), se 0 Termo de Referéncia for elaborado de maneira
correta trard& maior confianca aos participantes do certame e a administragdo publica,
considerando o cumprimento do principio da legalidade. Com base neste principio, o poder
publico sé pode exigir dos licitantes aquilo que esta disposto no Termo de Referéncia e 0s
proponentes obrigam-se a cumprir o que esta especificado no Termo de Referéncia.

A elaboracdo do Termo de Referéncia deve ser realizada com a juncdo de esforco de
mais de uma unidade administrativa, ou seja, de maneira multissetorial. Neste sentido, o setor
requisitante detém de conhecimento técnico para especificar o objeto a ser licitado e o setor de
compras possui experiéncia de como operacionalizar e compor o Termo de Referéncia. Desta
forma, surge a necessidade de um planejamento (CAMARAO, 2013).

Um dos principais problemas para a operacionalizacdo da licitacdo € a falta de
planejamento. Para Pereira Junior et al. (2019), o planejamento estratégico vem a ser uma
metodologia aplicavel a varias gestdes organizacionais na necessidade de desenvolver suas
estratégias, e este pode ser visto como uma forma de aprendizagem organizacional, uma vez
que existe uma diversidade de necessidades e interesses dos agentes envolvidos. Ainda para os
autores, € por meio do planejamento que é possivel atender a toda essa diversidade, dando assim
uma direcdo do negocio que convenha a todos os envolvidos. Assim, quanto ao planejamento,
o Termo de Referéncia incompleto ou inconsistente é elencado pelo Tribunal de Contas da
Unido como um risco quando: o contetdo ndo permite apurar a oferta mais vantajosa para a
administracdo ou ndo apresenta mecanismos adequados para a gestdo contratual (PORTAL DO
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2020). O artigo 54 da Lei Federal n° 8.666/93 define

que os contratos precisam estabelecer com clareza e preciséo as condi¢fes para a sua execugéo,
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e deixa-las expressas em clausulas que definam os direitos, obrigacGes e responsabilidades de
ambas as partes, em conformidade com os termos da licitacdo e da proposta a que estéo
vinculados.

Os itens constantes no Termo de Referéncia serdo utilizados posteriormente para
compor as clausulas contratuais, evidenciando mais uma vez a importancia de sua elaboracéo
com responsabilidade. E no Termo de Referéncia que o gestor do contrato é designado, ele
atuara como os “olhos” da administracdo. Gomes (2016) destaca que independente de qualquer
outra preocupacao da administracdo, o controle e a inspecdo dos contratos administrativos
devem ser feitos com o fim de verificar a execucdo do objeto contratual de forma integral. Na
sequéncia, 0 Quadro 1 apresenta um resumo dos itens que devem compor o Termo de

Referéncia segundo diferentes normas e autores abordados no estudo.

Quadro 1 - Itens que compdem o Termo de Referéncia

ITEM Decreto n° 3.555/00 | Decreto n°® 5.450/05 | IN. 05/17 | Bortoletto (2019)

Objeto N4 v v v
Especificacdo e qualificacio v
técnica
Justificativa v
Orgamento detalhado v

Valor estimado

AN ENIENIAN

Definigdo de métodos e
estratégias de suprimentos

Cronograma fisico-financeiro

Critérios de aceitacdo do objeto

Deveres do Contratado e
Contratante

Procedimentos de fiscalizacdo
Gerenciamento de contrato
Prazo de execucéo v
Garantia
Adequacdo orcamentaria v
Sancdes v
Fonte: Dados da pesquisa (2020).

NENINESENEN NN NN
<

NENINEN RSN EN RN EN

<

Dessa forma, os pontos de maior relevancia para formulacdo do Termo de Referéncia
de modo que as contratacdes atendam aos anseios da administracdo Publica e estipulem regras
claras de como se dara a execucéo, gestdo e fiscalizacdo dos instrumentos contratuais, sendo
uma peca fundamental de planejamento da entidade (BORTOLETTO, 2019).
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Para o desenvolvimento deste artigo foi realizada uma pesquisa qualitativa, cuja a
técnica empregada foi o grupo focal e uma anélise documental (MORGAN, 1997). Para este
estudo foram utilizadas além das legislacGes vigentes e estudos cientificos - énfase a Lei Federal
n° 8666/93 (Lei das Licitagdes) e o Decreto n® 5.450/2005 (Pregéo Eletronico), o Termo de
Referéncia que integra o edital de licitacdo.

Na revisdo de literatura foram identificados os itens que sdo indispensaveis para a
composicdo do Termo de Referéncia, devido a relevancia de sua informacao para o0 processo
licitatério, contratual e fiscalizatdrio. De posse destes dados, foi feito um comparativo com as
informacdes definidas nas licitacBes atualmente realizadas no municipio de Sapucaia do Sul-
RS na busca por sugestdes de melhorias a serem implantadas no novo modelo que foi proposto
a gestao.

Foram examinados Termos de Referéncia redigidos pelo municipio de Sapucaia do Sul-
RS, na modalidade de licitacdo pregdo, sendo doze através de Pregdo Eletrdnico e dois de
pregdo presencial. A amostra destes termos ficou restrita as demandas provenientes dos editais
do periodo de janeiro/2020 a abril/2020. O contetudo dos termos foi confrontado com as
exigéncias encontradas na literatura. Com base nas orientacGes dos legisladores, acerca da
matéria, foi proposto a criagdo de um decreto que venha a normatizar e instruir os servidores
publicos de que modo deverdo ser formulados os termos de referéncia.

Apbs a fase de criacdo do decreto foi formado um grupo focal com representantes da
Diretoria de Compras, Diretoria de Contabilidade, Diretoria de Processos Administrativos
(PGM) para que fosse avaliada a proposta de implementagdo da normativa. Este encontro
aconteceu no dia 19/05/2020 na sala de licitacbes da Diretoria de Compras e durante duas horas
0s participantes puderam contribuir com o modelo proposto. De acordo com Morgan (1997),
o0s grupos focais sdo uma técnica de pesquisa que coleta dados por meio das interacbes grupais
ao se discutir um topico especial sugerido pelo pesquisador e as metodologias de pesquisa
apoiadas na técnica dos grupos focais considera os produtos gerados pelas discussfes grupais
como dados capazes de formular teorias, testar hipoteses e aprofundar conhecimento sobre

temas especificos.
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4 ANALISE DOS RESULTADOS

Os participantes deste grupo foram convocados previamente e receberam material
preparatorio para a reunido, onde foi enviando um e-mail com as descri¢cdes do projeto. Este
material era composto por: breve conceito sobre grupo focal, a sistematica do que seria tratado
no evento, dados adicionais como conceito, propdsito e elementos essenciais do Termo de
Referéncia, roteiro dos resultados esperados do trabalho do grupo e modelo de Termo de
Referéncia proposto. Para este grupo foram apresentados os dados apurados nesta pesquisa, no
que tange aos problemas identificados na elaboragdo dos termos de referéncia no municipio,
sendo propostas solucdes de melhorias para o processo de acordo com o previsto na legislagéo
vigente, a fim de que sejam adotadas medidas preventivas junto aos 6rgaos demandantes.
Durante o encontro do grupo focal foram analisados item a item do primeiro modelo de Termo
de Referéncia e foi realizada a discusséo do texto.

Ao analisar o modelo de Termo de Referéncia, o grupo fez algumas ponderagdes quanto
aos itens de orcamento, métodos e estratégias de suprimento, dotacdo or¢camentaria, garantia,
gestdo e fiscalizacdo de contratos. A reunido do grupo focal foi gravada e apos transcrita para
melhor anélise das informacdes apresentadas durante o seu andamento e, a partir das entrevistas
foram identificados os principais pontos a serem reavaliados. A partir disso e dos dados do

grupo focal foram feitas seis observagdes, que podem ser percebidas a seguir, no Quadro 2.
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Quadro 2 - Dados apontados pelo grupo focal

Item do Termo de | Descri¢do do Ressalvas e sugest6es
Referéncia item do grupo focal
O Municipio ndo utiliza este
sistema de pesquisa de precos,
pois neste banco de dados
constam licitagdes realizadas por
Painel de Precos todo o Brasil, sendo que os
pre¢os variam de acordo com a

Observacdes

Né&o acatado, pois este sistema
também deve ser consultado e
avaliado como parametro de
precos, apos julgado se para
determinada licitagdo servira

3. Orcamento regido do pais, podendo
Detalhado e Valor ocasionar valores defasados ou como base de prego.
Estimado superestimados.
. Foi apenas sinalizado pelo grupo
Pesquisa pel ) PEl0 grup
- . s a realidade no municipio, ndo
realizada em Este tipo de pesquisa ndo é ~ X
. . . sendo solicitado a retirada desta
sites de frequente no Municipio, utilizada ! .
. . 7 | modalidade de pesquisa de pregos
estabelecimentos | somente em casos excepcionais.
comerciais no modelo de Termo de

Referéncia.

O grupo sugeriu que o texto do
item 5.1 seja alterado, onde diz
gue "o objeto devera ser recebido | Acatado, tendo em vista que 0

5. Critérios de Recebimento S - ) .
S s provisoriamente e fiscal é responsavel pelo
Aceitagédo do Provisorio e A s
- S definitivamente..., devendo o acompanhamento e fiscalizagéo
Objeto Definitivo . x ;
responsavel pela elaboracéo do do objeto.
Termo de Referéncia...", para "o
fiscal".
Complementar o item, nos casos
de certames cujo objetivo é
x . registrar pre¢o, ndo é necessario
6. Dota(;go_ Registro de a indicagéo de dotacéo Acatado, pois existe base legal.
Orgamentaria Precos L
orcamentaria conforme
possibilita o §2°, artigo 7° do
Decreto n° 7.892/2013.
Foi sugerido que o item "7.
Garantia" seja incorporado ao Acatado, considerando
7. Garantia Incorporacdo | item "4. Métodos e Estratégias de | que a ordem do item ndo interfere
Suprimentos”, sem alteracdo no no dado proposto.
seu texto.

N&o acatado, tendo em

vista que o artigo 67 da Lei n°

. i 8.666/93 trata que a execugdo do
ST . x seja especificado o nome e .
13. Fiscalizacdo e Designacéo de . X : contrato devera ser acompanhada
< . matricula do servidor e sim o S
Gestéo servidor Lo - e fiscalizada por um representante
cargo e 6rgdo, tendo em vista a . x .

da Administracdo especialmente

rotatividade dos servidores no : .
: b designado, ou seja, nomeado para
servigo publico. x
tal funcdo.

Foi sugerido que ao designar o
gestor e o fiscal do contrato ndo

Fonte: Dados da pesquisa (2020).

Baseado no que foi indicado pelo grupo focal, alguns pontos foram aceitos e outros
rejeitados com a definicdo de um modelo final para o Termo de Referéncia. Nesta proposta
final manteve-se inalterados a maioria dos tépicos, sofreram poucas modificagdes os itens sobre
critérios e aceitagdo do objeto (alteracdo do responsavel pelo recebimento provisorio e
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definitivo do objeto), dotacdo orcamentéaria (complementacdo do texto) e garantia, sendo que o
ultimo passou a integrar o item métodos e estratégias de suprimento.

Para a proposta de decreto foi definido um modelo-padrdo a ser adotado na gestéo
municipal de acordo com os resultados construidos apds o grupo focal. Essa normativa
considerou conceitos/descri¢Oes para cada item que ird compor o Termo de Referéncia, com o
intuito de auxiliar os servidores no momento de sua elaboracdo. Depois de elaborada a minuta
do decreto, sera tramitada pela Secretaria Municipal de Gestao Publica a Procuradoria Geral do
Municipio para revisdo e chancela do Prefeito Municipal. Finalizadas estas etapas sera realizada
a publicacéo do ato e a divulgacdo aos 6rgédos do municipio.

O Termo de Referéncia possui um relevante papel no planejamento das licitacGes.
Emboraa Lei n°®8.666/1993 ndo venha a mencionar a obrigatoriedade de sua utilizacéo, o artigo
21 do Decreto n° 3.555/2000 prevé o Termo de Referéncia como um dos documentos essenciais
do pregéo, tanto na modalidade presencial como eletronico. No entanto, assim como outros
entes pablicos, 0 municipio de Sapucaia do Sul-RS utiliza-se deste instrumento para as mais
variadas modalidades de licitacdo, como: Pregdo Presencial, Pregdo Eletrénico, concorréncia
publica e, na tomada de preco, € utilizado o projeto basico sendo um documento semelhante ao
Termo de Referéncia.

Para fins de analise dos termos de referéncia do municipio optou-se pelos editais de
licitacdo oriundos das modalidades de Pregéo Presencial (PP) e Pregdo Eletronico (PE) gerados
no periodo de janeiro/2020 a abril/2020. Deste universo, foram realizados doze pregdes
eletronicos e dois pregdes presenciais, 0 acesso a estes dados foi através do site da Prefeitura
Municipal. Nesse sentido, 0 Quadro 3 apresenta a relacdo dos pregdes presenciais analisados,
com informacdes sobre o objeto a ser licitado, bem como a secretaria que demanda a

contratacao.

11
http://dx.doi.org/10.18265/2526-2289v6n3p1-23



fievista
Gestao e Organizagdes

Revista Gestdo e Organizacdes ISSN 2526-2289 v. 06, n. 03, Jul/Set. 2021 HEGOf

Quadro 3 - Editais de Pregdo Presencial de janeiro a abril de 2020
N° Pregéo Demandante Objeto da Licitagéo

Registro de Preco de hora técnica para futura contratacdo de empresa
especializada para manutencéo e conserto de placas de aparelhos
eletrdnicos em T1 em geral, pertencentes a administragdo publica.

Secretaria Municipal

Contratacdo de empresa especializada no servigo de coleta, transporte,
tratamento e destinacdo final dos residuos de satde, Grupo A/B/E
oriundos do Centro de Castragao e atendimentos veterinarios.

Secretaria Municipal

PP. 006/2020 de Meio Ambiente

Fonte: Dados da pesquisa (2020).

Foi verificado que os pregdes presenciais, realizados no periodo, foram cancelados e
substituidos por pregbes eletrénicos, em virtude de decreto municipal que alterou o
funcionamento do servico publico e definiu regras de distanciamento social. O PP. 002/2020
foi substituido pelo PE. 015/2020 e o PP. 006/2020 pelo PE. 014/2020. O motivo destas
substituicdes foi esclarecido pela Diretoria de Compras do municipio. Ja o Quadro 4, a seguir,
faz referéncia aos pregdes eletrdnicos, constando dados da secretaria solicitante e do objeto do

certame.
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Quadro 4 - Editais de Pregédo Eletrdnico — janeiro/2020 a abril/2020

N° Pregéo Demandante Objeto da Licitacao
. . Aquisicdo de equipamentos/material permanente (mobiliarios)
PE. 001/2020 Secretarlaéall\élgéuupal da para as unidades de salde, Emenda Parlamentar
11413.810000/1190-03.
Secretaria Municipal de
PE. 002/2020 | Servicos e Mobilidade Abrigos metalicos em pontos de parada de dnibus.
Urbana
Secretaria Municipal de | Registro de precos para futura e eventual aquisicdo de materiais
PE. 006/2020 o N
Seguranca e Transito para sinalizaco viaria.
Registro de precos para futura aquisicao de estacdo de trabalho
intermediario sem monitor, estacao de trabalho intermediario com
PE. 007/2020 Secretaria Municipal monitor, estagdo de trabalho avancado sem monitor, estacdo de
' de Gestdo Publica trabalho avangado com monitor, notebook intermediario,
notebook avangado, monitor tipo 1 e 2, switch, servidor,
storage, switch, estabilizador de tensdo, mouse éptico e teclado.
Secretaria Municipal de | Registro de precos para futura e eventual aquisi¢cdo de brinquedos
PE. 009/2020 P
Obras Publicas para parques e pragas.
Aquisicdo de equipamentos/material permanente (equipamentos e
PE_010/2020 Secretaria Municipal da materiais hospitalares), através de emenda parlamentar
' Saude 11413.810000/1190-05 — para a Fundacao Hospitalar Getulio
Vargas, do municipio de Sapucaia do Sul/RS.
Secretaria Municipal . — o
PE. 011/2020 de Gestio Plblica Registro de precos para futura e eventual aquisicdo de mobiliario.
Contratacdo de empresa especializada para a prestacéo de servigos
para o preparo da alimentacdo no &mbito das escolas municipais de
Secretaria Municioal de educacdo infantil (creche e pré-escola) e de ensino
PE. 012/2020 Educacio P fundamental e bésico (pré-escola, ensino fundamental, ensino
¢ médio, educacdo para jovens e adultos - EJA, Mais Educacéo,
atendimento educacional especializado - AEE) da rede escolar
municipal de Sapucaia do Sul-RS.
Registro de precos de servicos para futura e eventual contratacdo
de empresa especializada para prestacdo de servicos de
Secretaria Municipal de operacdo da manutencdo preventiva e corretiva, com
PE. 013/2020 b - L j o
Obras Publicas fornecimento, materiais e mao e obra, bem como realizacdo de
servigos eventuais diversos, nos sistemas compreendidos ao
setor e saneamento da SMOP.
Contratacdo de empresa especializada no servico de coleta,
PE_014/2020 Secretaria Municipal transporte, tratamento e destinacdo final dos residuos de salde,
' de Meio Ambiente grupo a/b/e oriundos do centro de castracdo e atendimentos
veterindrios.
Registro de preco de hora técnica para futura contratacdo
Secretaria Municipal | de empresa especializada para manutencdo e conserto de placas de
PE. 015/2020 JOR N 5 g «
de Gestdo Pablica aparelhos eletrnicos de TI em geral, pertencentes & administracdo
publica.
Registro de precos para futura e eventual contratacdo de empresa
Seretara unicipal e | FT881ESER 0 e fcebmert, desiacio  unonio
PE. 016/2020 | Servicos e Mobilidade ¢ ! '

Urbana

inertes e rejeitos, provenientes de obras publicas, limpeza de
areas com disposicao clandestinas e da rede de unidades de
recepcdo da Prefeitura Municipal de Sapucaia do Sul-RS.

Fonte: Dados da pesquisa (2020).
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Observa-se que o quadro 4 abrange as demandas das diversas secretarias do municipio,
especificando os variados produtos licitados como aquisicdo de bens, registro de preco para
compras futuras a contratacdes de servigos. Neste quadro foram analisados os termos de
referéncia de sete Secretarias Municipais de um total de dezessete Orgéos. Podemos verificar
que os pregdes analisados possuem a mesma proporc¢éo para aquisic¢ao de bens (50%) e servicos
(50%).

4.1 ANALISE DOS TERMOS DE REFERENCIAS

Em primeira andlise, foi observado que os 6rgdos do municipio desenvolvem seus
termos de referéncia de maneiras distintas, uma vez que ndo existe um documento padrdo. De
posse dos certames foi feito um comparativo entre as disposicGes dos termos de referéncia com
as orientacGes encontradas na literatura. Apos levantamento dos pregdes, foi realizado o
cruzamento dos elementos essenciais do Termo de Referéncia elencados no referencial teérico

com os dados extraidos dos pregdes, conforme apresentado no Quadro 5.
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Quadro 5 - Elementos Essenciais do TR x TR Pregéo Eletronico

Elementos do PE. | PE. [ PE. | PE. | PE. | PE. | PE. | PE. | PE. | PE. | PE. | PE.
Termo de 001/ | 002/ | 006/ | 007/ | 009/ | 010/ | 011/ | 012/ | 013/ | 014/ | 015/ | 016/
Referéncia 2020 | 2020 | 2020 | 2020 | 2020 | 2020 [ 2020 | 2020 | 2020 [ 2020 | 2020 | 2020

1. Objeto v v IV V|V |V v v vV |V v v

2. Justificativa v v v v v v v v v v v v
3. Orgamento
Detalhado e Valor
Estimado
4, Métodos e
Estratégias de
Suprimento
4.1 Prazo de Entrega
ou vigéncia
4.2 Local e
Modalidade de v v v v Vv v v v v v v v
Entrega
4.3 Validade do
Produto
5. Critérios de

NSA™ | NSA | NSA [ NSA [ NSA | NSA | NSA | NSA [ NSA [NSA | NSA | NSA

Aceitacfio do Objeto v v 4 v v
6. Dotacdo RP™ | RP | RP RP RP | RP | RP
Orcamentaria
7. Garantia v v v v v v
8. Especificagles e
Quantidades 4 2 V2R AR VAR BRVAR B4 v v | VY v v
9. Qualificacdo
Técnica 4 v v v v
10. Obrigagdes do
Contratante 4 v |V
11. Obrigacdes da
Contratada v VIV v v v

12. Cronograma

.. . . NSA | NSA | NSA [ NSA [ NSA [ NSA | NSA | NSA [ NSA [ NSA | NSA | NSA
Fisico-Financeiro

13. Gestéo e

Fiscalizacdo

13.1 Gestéo Vv Vv
13.2 Fiscalizag&o v v v

14. Sanc6es

*NSA: ndo se aplica. **RP: registro de preco.
Fonte: Dados da pesquisa (2020).

No que tange ao objeto, ndo foi localizado grandes problemas na sua discriminacéo.
Porém, o PE. 011/2020 (mobiliario) trouxe no seu escopo descri¢do bem superficial, mas houve
a complementacao do objeto no item “especificagdes e quantidades” trazendo uma ideia clara
do que deve ser licitado, ndo apresentando prejuizos para o certame. Merece destaque o PE.
002/2020 (abrigos metélicos para parada de 6nibus) que demonstrou seu objeto de maneira
clara e apresentou a serventia do bem a sociedade.

Quanto a justificativa os PE’s. 001/2020 e 010/2020, ambos da Secretaria Municipal da

Saude, apresentaram justificativa fragil. No PE. 001/2020 (mobiliario para as Unidades Basicas
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de Saude) ndo foi especificado quais as necessidades que serdo atendidas com aquisi¢do do
bem, tampouco o publico-alvo beneficiado. J& no PE. 010/2020 (equipamentos para a Fundagédo
Hospitalar Getulio Vargas) ndo consta quais sdo os setores do hospital que desfrutardo dos
equipamentos que serdo adquiridos.

Em relacdo ao item “Orcamento Detalhado e Valor Estimado”, as pesquisas de preco
realizadas pelo municipio ndo integram o edital de licitacdo, sdo utilizadas como estimativa de
custos e se restringem a informacao interna da administracéo (solicitacdo de compra). Segundo
informacdes prestadas pelo grupo focal, a disponibilidade deste dado, pode interferir no valor
ofertado pelos licitantes, preconizando o principio da economicidade. Tanto o Orgamento
Detalhado e o Cronograma Fisico-Financeiro sdo quesitos requeridos principalmente para obras
e reformas, ndo sendo nenhum dos casos analisados nos pregdes, portanto, ndo se aplicam a
estas contratacdes. Quando se trata de obras de maior complexidade as modalidades utilizadas,
normalmente, sdo a Tomada de Pre¢os ou a Concorréncia Publica onde ndo ha exigéncia legal
para a elaboracdo de Termo de Referéncia, neste caso € utilizado o Projeto Basico conforme
previsto na Lei de Licitacdes.

No item dotacdo orcamentaria, dos doze pregdes eletrénicos examinados, sete referem-
se a registro de precos ndo havendo necessidade de informar a rubrica orcamentaria conforme
disposto no 82°, do artigo 7° do Decreto n® 7.892/2013. Contudo, dos outros cinco pregdes,
quatro deles ndo apresentam a dotacdo orcamentaria. Esta informacao pode ser relevante para
a licitacdo no que tange a competitividade e a busca pelo melhor preco (principio da
economicidade). Considerando que, quando as contratacbes sdo custeadas com recursos
oriundos de emendas parlamentares e de vinculacdo especifica torna-se mais atrativa aos
licitantes, pois as chances de atrasos nos pagamentos se reduzem, uma vez que ndo dependem
de recursos proprios do municipio. Além disso, toda e qualquer aquisicdo deve estar prevista
em lei orcamentaria.

Na verificacdo dos pregdes, foi constatado que a maioria ndo possui atribuicdes
vinculadas a gestéo e fiscalizacdo contratual, se limitam a informar o nome do gestor e fiscal
do contrato. Embora nem todas as contratacOes realizadas pela administracdo publica venham
a gerar contratos, isso ndo exime a municipalidade de fiscalizar as compras e servigos
realizados. Enfim, nos termos de referéncia ndo constam informacdes relativas a sang¢des (item
14) e em alguns casos sdo observados o descritivo das obrigacGes da contratada e contratante

somente nas disposi¢des do contrato.
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Outro ponto observado é que os termos de referéncias ndo seguem um padrdo nem
mesmo dentro da prdpria Secretaria. Em alguns casos apresentam determinadas informacoes,
ja em outros excluem e acrescentam outros dados, isso pode ser verificado nos termos de
referéncia vinculados aos pregdes eletrénicos n° 002/2020 e n° 016/2020 da Secretaria
Municipal de Mobilidade Urbana. Enquanto o PE. 016/2020 traz os critérios de aceitacdo do
objeto, o PE. 002/2020 n&o menciona estes parametros. Ao término do exame dos termos de
referéncia produzidos pelo municipio, verificou-se que eles ndo atendem na integra o que
preconiza o Decreto Federal n® 10.024/2019, considerando que ndo possuem todos os elementos

referenciados na normativa.

4.2 ELABORACAO DO MODELO DE TERMO DE REFERENCIA

Para a criacdo do modelo de Termo de Referéncia (TR) proposto neste artigo, foi
realizada a revisdo de literatura. Nesta analise foram identificados os itens fundamentais para
compor 0 modelo, de modo que a administracdo publica tenha mais seguranca e eficiéncia em
suas contratacfes. Apds levantamento das orientacfes constantes na literatura, foi apurado o
que de fato é aplicado no municipio de Sapucaia do Sul-RS, a fim de que seja encontrado as
informacdes deficitarias nos termos de referéncia utilizados e que esta caréncia seja suprida
com o novo modelo. De posse destes dados houve a estruturacdo do modelo de Termo de

Referéncia que foi disposto em seis se¢des, e apresentado a seguir, no Quadro 6.
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Quadro 6 - Termo de Referéncia: secoes e explicacoes

Secdes Titulos ExplicacOes
1 Especificacdo do Traz em seu texto a caracterizacdo do objeto a ser licitado, bem como as
Objeto especificacbes do bem ou servigo e 0s quantitativos a serem adquiridos.

E evidenciada a motivagio para a contratagao, apresentando os beneficios que
Da Justificativae | serdo alcangados. Além disso, nesta secdo é apurada a estimativa do custo de

2 Orgamento aquisicdo dos bens e servigos que serdo contratados, conforme pesquisa de
mercado.
Métodos e Nesta parte sdo definidos o local, a modalidade e o prazo de entrega das
3 Estratégias de mercadorias ou servicos, como também o prazo de validade do produto (se for
Suprimentos 0 Caso).

E apresentado um rol com os deveres do Contratado e do Contratante a fim de

gue cumpram de maneira efetiva o pacto realizado entre as partes. Esta se¢éo

4 Das Obrigacgdes também apresenta o item qualificacdo técnica que é requerido em

determinados certames e traz aspectos relativos a garantia dos servicos
realizados e dos produtos adquiridos.

. Ge_stao~e Demonstra os critérios de aceitacdo do objeto, as atribui¢Bes dos gestores e
5 Fiscalizagdo do L2
. dos fiscais dos contratos.
Objeto
~ Séo abordados o cronograma fisico-financeiro, a rubrica orcamentaria
Informacgbes

reservada para contratagdo, assim como as penalidades previstas para as

Complementares : ~ e .
inexecugdes parciais ou totais do pacto.

Fonte: Dados da pesquisa (2020).

O Termo de Referéncia deve ser assinado pelo responsavel do 6rgdo demandante
(LIMA, 2017) e sua definigdo consta no inciso VI, artigo 9° do Decreto n° 5.450/2005. A
legislagdo explica que o Termo de Referéncia vem a ser o documento que precisa conter
elementos capazes de propiciar avaliacdo do custo pela administracdo diante de orgamento
detalhado, definicdo de métodos, estratégia de suprimentos, valores estimado em planilhas de
acordo com o preco de mercado, cronogramas fisico-financeiro, critérios de aceitacdo dos
objetos, deveres do contratado e do contratante, procedimentos de fiscalizagdo, gerenciamento
do contrato, prazo de execucdo e sanc¢des, de forma clara, concisa e objetiva.

Bortoletto (2019) menciona a importancia do principio da competitividade nas
licitagGes, pois quanto maior for a competi¢éo, maior serdo as chances de encontrar a oferta que
trard mais vantagens para a administracdo. Na composicdo do Termo de Referéncia deverdo
constar informagdes relevantes como: objeto, justificativa, especificacdes técnicas, vigéncia,
prazo, local e condigdes de entrega ou execucdo, prazo e condigOes de garantia, condicdes e
prazos de pagamento, obrigacfes da contratante, obrigacGes da contratada, qualificagéo técnica,
critério de avaliacdo das propostas, valor total estimado, fiscalizacdo, gestdo do contrato,

sangdes, condigdes gerais e responsavel pelo Termo de Referéncia.
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5 CONCLUSAO

Com a finalidade de aperfeicoar o processo de compras publicas do municipio, um dos
objetivos propostos deste trabalho foi de identificar os elementos primordiais para a criagcdo de
um Termo de Referéncia que além de atender aos ditames legais supra as necessidades da
administracdo. Este reconhecimento foi possivel por meio da pesquisa bibliogréafica e de normas
vigentes. ApOs apropriar-se destes elementos, foi realizado o diagndstico dos termos de
referéncia do municipio que resultaram nos pregdes presenciais e eletrdnicos, do periodo de
janeiro/2020 a abril/2020. Ao término desta verificacdo foram indicados os principais
problemas encontrados, podendo ser destacado justificativas frageis para a licitacdo, caréncia
de atribuicdes vinculadas a fiscalizacdo e gestao contratual, bem como auséncia de sancdes.

A construcdo do modelo de Termo de Referéncia teve como proposito trazer conceitos
e ensinamentos sobre cada item que o compdem, facilitando assim sua aplica¢do nas rotinas de
trabalno. O modelo tem o intuito de auxiliar a administracdo publica efetivamente na
estruturacdo da contratacdo e na busca pelo melhor custo-beneficio.

Depois de finalizado o modelo de Termo de Referéncia, com orientacfes aos servidores,
foi recomendada a criacdo de um decreto que venha a normatizar a implementacéo do modelo.
Outra definicdo que emergiu do estudo foi o surgimento de uma comisséo especial composta
por membros da Secretaria Municipal de Gestdo Publica, Secretaria Municipal da Fazenda e
Procuradoria Geral do Municipio para assessorar as demandas das Secretarias Municipais para
gue se evitem vicios ou inconsisténcias no momento da licitacdo e cumpram 0s requisitos na
elaboracdo dos termos de referéncia. Esta comissdo serd convocada quando surgir demandas
das Secretarias.

O sucesso da licitacdo dependera da boa elaboracdo do instrumento convocatorio, pois
é por meio dele que a administracdo publica define as orientaces determinantes do certame
que norteardo toda a contratagdo seja de bens ou servigcos. Portanto, se o edital for mal
planejado, contendo exigéncias excessivas ou restritivas, podera a administragdo provocar uma
fuga de interessados, o fracasso de uma licitacdo e, consequentemente, atrasos nas contratagoes
e iminente prejuizo a sociedade e aos cofres pablicos.

O Termo de Referéncia deve ser construido por uma equipe multidisciplinar e/ou
multissetorial, onde cada um de seus integrantes ira dar sua contribuicao para melhor qualificar
0 objeto a ser contratado, com base em pesquisas, aprendizados, contratacOes anteriores,

necessidades especificas, entre outras fontes. Nas competéncias requeridas para o planejamento
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da contratacdo a alta administracdo estabelece que as contratagcbes devem ser planejadas por
uma equipe multidisciplinar, incluindo pelo menos os papéis de requisitante, especialista e
administrativo, sendo o requisitante os setores que usufruirdo diretamente do objeto contratado,
0 especialista que sdo as areas que detém de conhecimento técnico do objeto e o0 administrativo
que é a area de compras, licitagdes e contratos da administracéo.

A morosidade nas licitagdes ocasionadas por impugnacgdes dos proponentes, devido a
duvidas geradas na redacao dos termos de referéncia pode ser apontado como um dos fatores
relevantes de prejuizos ao erario publico uma vez que atrasa 0 andamento das contratacdes e
consequentemente a entrega final dos bens ou servigos direcionados a operacionaliza¢do da
maquina publica. Em suma, na licitacdo o termo devera deixar claro o que sera adquirido com
suas devidas especificacbes, o contrato devera possuir clausulas que dardo garantia para a
administracao de que 0s servicos ou bens entregues estao em consonancia com o que foi licitado
e, por fim o contrato devera fornecer seguranca juridica (sances, diretrizes) para que os fiscais
possam desempenhar suas atividades com zelo e responsabilidade. O certame, o0 contrato e a
fiscalizacdo funcionam como uma engrenagem, que precisam estar alinhados para que a entrega
dos bens e servigos a populacao seja realizado de forma satisfatoria.

Por fim, as legislacBes e os estudos cientificos assinalados até entdo, apontam topicos
essenciais para compor o documento de planejamento da licitagdo. No entanto, considerando
as peculiaridades de cada municipio ou do tipo de contratacdo poderdo ser acrescentados outros
itens que ndo tenham sido tratados no modelo. Considerando que o Termo de Referéncia é
apenas uma parte do processo de compras da instituicdo, sugere-se que em estudos futuros
sejam reavaliados os fluxos e as rotinas de compras no municipio com o intuito de verificar

possiveis falhas no processo e apresentar e implementar alternativas para corrigi-las.
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