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Introducgao

O contato com a pratica das licitagbes e contratacdes publicas é meio eficaz para nos conferir
conhecimento a respeito de uma verdade que sobressai dessa experiéncia: ndo é suficiente para a
realizacdo de boas contratacées a simples observancia do edital e do contrato durante sua execucdo
se ndo foram tomados os cuidados necessarios para a preparag¢do da licitacdo, inclusive para a
conducédo a elaboracdo de edital e contrato consentdneo com o interesse publico existente por tras
da licitacdo que devera se realizar.

Cientes dessa realidade e também sabedores de que as licitacdes constituem apenas uma parte de
todo o trabalho necessario para o atingimento de objetivos voltados a realizacao do bem-estar
coletivo é que se faz importante ressaltar a necessidade de que sejam adotadas medidas
assecuratorias da elaboracdo de editais e contratos adequados aos fins ali pretendidos.

Apesar de nao se resumir a atividade concernente a realizacao de obras, servicos e aquisicdes a
elaboracdo de editais e contratos, estes sdao instrumentos que, quando bem elaborados,
demonstram-se fundamentais para garantir o respeito ao interesse publico relacionado com o seu
objeto.

A boa elaboragdo de termos de referéncia e editais sdo instrumentos a serem aplicados na
concretizacao do direito a boa administracao e governanca que, conforme observou Vanice Regina
Lirio do Valle, anotando definicdo do Banco Mundial, esta relacionado com o método aplicado pelo
governo para o uso dos recursos existentes para o atingimento dos fins publicos:

[...] o emprego do conceito de governancga restou disseminado, sendo, em 1992, abarcado pelo
Banco Mundial, que o traduziu como “a maneira pela qual o poder é exercido na administracdo dos
recursos sociais e econémicos de um pais, visando ao desenvolvimento” (THE WORLD BANK, 1992,
p. 14). E da mesma agéncia internacional a afirmagao de que o conceito envolve trés distintos
aspectos, a saber: 1. a forma de que se reveste o regime politico; 2. o processo pelo qual a
autoridade é exercida na gestdo dos recursos econémicos e sociais de um pais, rumo ao proprio
desenvolvimento; e 3. a capacidade dos governos para conceber, formular e implementar politicas
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e se desincumbir de fungdes.l

O direito a boa administracao e boa governanca com o carater de direito fundamental ja esta sendo
reclamado pela voz das ruas, nas manifestacdes que tiveram inicio no més de junho de 2013 com o
mote de insurgéncia em face da majoragao do valor das passagens de transporte coletivo, mas que
ganharam dimensdao mais ampla, para reclamar o direito dos cidadaos pela boa administracao e
governanca e, em contrapartida, o dever dos gestores publicos de bem executar suas tarefas para
a consecugdo desse objetivo.

Toda acdo administrativa é procedimentalizada, devendo os atos administrativos ser praticados
apenas quando autorizados e conforme a previsao legal a eles relativa. Assim, a elaboracao de
Termo de Referéncia na fase de preparacgao de certame licitatéorio, com o intuito de orientar a
elaboracdo dos editais, ou de servir de respaldo para a correta confeccdo da minuta contratual, nas
contratagoes diretas, apesar de figurar antes do estabelecimento da relagao processual em que se

constitui a licitagdo,2 materializa-se como pressuposto para a constituicdo valida da relacdo
processual licitatéria, assim como fator de seguranca para a elaboracao dos contratos, nas
contratacoes diretas.

Evidentemente que a fase de execucdo contratual é de suma relevancia para a concretizagao do
objetivo pretendido na formulacdao de contratagdes publicas. No entanto, se o edital e o contrato
nao continham as informacdes, requisitos e exigéncias necessarias para assegurar a fixacao de
regras protetivas da execucao cria-se um ambiente de demanda judicial que em nada colabora com
a eficiéncia que se espera nas atuagdes administrativas.

1 O que é Termo de Referéncia

A expressao Termo de Referéncia, apesar de nao figurar na Lei n°® 8.666/1993, é amplamente
utilizada em relagao as licitacGes e contratagdes publicas, em especial aquelas realizadas pela
modalidade pregdo e na regulamentacao do sistema de registro de precos, haja vista que na
legislacdo pertinente a estas se encontra previsao do instrumento nos decretos n® 3.555/2000, n©°
5.450/2005 e n° 7.892/2013, tornando necessario que se compreenda o seu significado.

A inexisténcia de previsdo disciplinando a respeito de Termo de Referéncia na Lei n® 8.666/1993,
conforme cogita a doutrina de Jair Eduardo Santana, Tatiana Camardao e Anna Carla Duarte
Chrispim, tem como origem o fato de ndo constar naquela norma um capitulo para a disciplina de

servicos gerais.3

Os autores acima referidos, na obra que especificamente trata do assunto Termo de Referéncia,
assim o conceituaram:

[...] o Termo de Referéncia é o documento mediante o qual a Administracdo explicita o objeto,
documentando de forma sistematica, detalhada e cabal o objeto da contratacdo que pretende

realizar.®

Neste estudo, no entanto, embora sem destoar da conceituacao dos valorosos administrativistas
cujo conceito acima se transcreveu, valer-se-a da compreensao a respeito desta peca conforme o
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teor do art. 89, inciso II, do Decreto n°® 3.555/2000, donde se extraira a indicacao dos elementos
que devem compo-lo.

A rigor, portanto, Termo de Referéncia é expressao destinada a identificar as atividades que devem
cumprir fins semelhantes aqueles que o projeto basico realiza nas obras e servicos de engenharia,
contudo voltado para as licitagdes e contratagdes de servigos em geral, bem como os fornecimentos
de bens, sempre que licitados mediante pregao.

2 Cautelas e boas praticas a serem adotadas na elaboracao de termos de referéncia

Tomando-se o cuidado de bem elaborar os termos de referéncia que antecedem a elaboracao dos
editais, marca-se rumo para a realizacao de procedimento licitatério com menor probabilidade da
existéncia de vicios passiveis de questionamentos e impugnagdes que uma vez realizadas tornam
incerto o momento em que se tera termo final o procedimento licitatério.

Agindo, portanto, de modo a imprimir transparéncia e adequacao legal aos termos de referéncia,
toma-se, a um sé tempo, cautela e boa pratica, seja porque se aproxima da consecucdo do objetivo
pretendido com a licitagdo para a realizacdao do bem comum, seja porque se cumpre com 0s
ditames legais que disciplinam as aquisicdes publicas. Joel de Menezes Niebuhr sugere a adogao do

Termo de Referéncia em todas as administracdes publicas como medida salutar.>

Medidas acauteladoras e de boas praticas ndao resultam da adogdo de agbes complexas ou de
compreensao intrincada, mas ressaem do cumprimento de determinagdes legais, orientacdes
doutrinarias e jurisprudenciais que versam sobre aspectos basilares e triviais das licitacoes,
conforme se vera a seguir.

2.1 Definicao do objeto de modo claro e conciso

O primeiro e preponderante passo para que se possa realizar procedimento licitatério é a definigao
do objeto a ser licitado com todos os seus contornos, de modo que seja possivel, a partir dessa
identificacdo realizar uma série de outras decisdes, tais como:

a) escolha da modalidade licitatéria ou contratacado direta;
b) definicdo da origem dos recursos que serao utilizados para o custeio da despesa;

c) estabelecimento do cronograma de execucao, dadas as peculiaridades do objeto a ser
entregue, obra ou servigo a ser executado;

d) estabelecimento de padrdes a serem aferidos no momento do recebimento;
e) responsabilidade do contratado;
f) fixacao da forma de pagamento.

Alids, a respeito da definicdo do objeto da licitacdo, primando-se pela sua descricao de modo claro
e conciso, ja fez recomendacado o Tribunal de Contas da Unido ao sumular sobre o tema no verbete
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de namero 177, assim redigido:

Samula n® 177

A definicdo precisa e suficiente do objeto licitado constitui regra indispensavel da competicao, até
mesmo como pressuposto do postulado de igualdade entre os licitantes, do qual é subsidiario o
principio da publicidade, que envolve o conhecimento, pelos concorrentes potenciais das condigdes
basicas da licitagdao, constituindo, na hipdtese particular da licitagcdo para compra, a quantidade
demandada uma das especificagdes minimas e essenciais a definicdo do objeto do pregao.

Se na Sumula n® 177 o TCU cuida da necessidade de clareza na descricao do objeto, reportando ao
principio da publicidade, na Siumula n°® 250 volta-se aquela Corte de Contas a necessidade de bem
descrever o objeto no Termo de Referéncia com o objetivo de que assim o fazendo respeite-se, nas
contratagdes diretas com entidades incumbidas regimental ou estatutariamente de pesquisa,
ensino ou recuperacdo social do preso, a necessidade de existéncia de nexo entre o objeto descrito
e as atividades da instituigao:

Stmula n° 250

A contratacdo de instituicdo sem fins lucrativos, com dispensa de licitagdo, com fulcro no art. 24,
inciso XIII, da Lei n° 8.666/1993, somente é admitida nas hipoteses em que houver nexo efetivo
entre o mencionado dispositivo, a natureza da instituicdo e o objeto contratado, além de
comprovada a compatibilidade com os pregos de mercado.

Portanto, bem definir o objeto nos termos de referéncia ou nos editais corresponde a dar
cumprimento ao principio da publicidade entre os licitantes, assim como em relacdo a populagao
em geral, partidos politicos, associagdes ou sindicatos, possibilitando-lhes o exercicio do direito
constitucionalmente previsto no art. 74, §29, da Constituicdo Federal de 1988, para denunciar
irregularidades ou ilegalidades e, se for o caso, resultar na interrupcao da execucgao do ato
impugnado.

E evidente gue nao tendo sido descrito de forma clara o objeto da licitagdo tanto podera tornar
limitada a participacdo de eventuais interessados no certame, como impossivel a compreensao a
respeito do que sera contratado. A presenca de descricdo que obedeca ao pressuposto da
transparéncia ja no Termo de Referéncia ou no edital fard com que esta mesma clareza chegue aos
interessados e a todos os demais, partidos, populares, associacoes e sindicatos, haja vista que esta
descricdo, contida nos termos de referéncia, é que orientara a redacao do objeto dos editais e dos
contratos. Assim, ao publicar o extrato de um destes documentos (aviso no caso dos editais e
extrato do contrato), cumpre-se com o dever de transparéncia insito as acées administrativas como
sucedaneo do principio da publicidade e da moralidade administrativa.

2.2 Informacgoes capazes de embasar a avaliacao de custo pela Administracao diante de
orcamento detalhado

Ao realizar diligéncias para a elaboracdo do Termo de Referéncia a reparticao Administrativa
incumbida dessa tarefa envidara esforcos para obter informagoes suficientes e capazes de embasar
a avaliacdo de custo do objeto a ser licitado, oferecendo parametro para a futura contratacao,
favorecendo a vantajosidade pretendida no procedimento licitatério, como resultado da verificacao
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de que o valor despendido com o gasto em questdo deu-se em valores inferiores ou iguais aqueles
praticados pelo mercado e isto conforme orgamento detalhado extraido desses levantamentos.

E fundamental que a reparticdo encarregada da tarefa ndo se dé por satisfeita com a apresentagao
de poucos orcamentos, mas tantos quantos forem suficientes para aferir a condicao de
vantajosidade quando da visualizagdo da proposta, no caso de procedimento licitatério, ou
contratacao, em se tratando de contratacao direta.

Sao esses orcamentos detalhados, que permitirdo a verificagdao do que determina o art. 48 da Lei
n% 8.666/1993, quanto a exequibilidade ou inexequibilidade das propostas ofertadas pelos
licitantes. Ora, sendo de qualidade e/ou quantidade insuficiente o trabalho da reparticao
encarregada da coleta de orcamentos, para embasar a avaliagdao de custo, todo o trabalho
envolvido no procedimento licitatorio tera sido em vao.

2.3 Definicdo de métodos, estratégia de suprimento, valor estimado em planilhas de
acordo com o preco de mercado, cronograma fisico-financeiro

a) Definicdo de métodos

Compreendendo que se destinam os termos de referéncia a indicar os elementos essenciais nas
licitagGes para servigos em geral, os métodos a serem definidos nestes instrumentos relacionam-se
com a forma como se dara a execucao dos servigos que se pretende licitar ou contratar.

E conveniente lembrar gue apos a alteragdo do art. 3° da Lei de Licitagbes e Contratos, fazendo
inserir dentre os objetivos das licitagdes a promogao do desenvolvimento nacional sustentavel, tal
aspecto devera ser considerado na definicdo dos métodos de execucdao do objeto a ser licitado ou
contratado. Essa alteragao tem impacto direto na prépria definicdo do licitante vencedor, porquanto
incide sobre o conceito de vantajosidade, conforme a diccdao de Juarez Freitas, para quem licitacOes
sustentaveis “sdo aquelas que, com isonomia, visam a selecao de proposta mais vantajosa para a
Administragdo Publica, ponderados, com a maxima objetividade possivel, os custos e beneficios,

diretos e indiretos, sociais, econdmicos e ambientais”.®

Daniel Ferreira, a respeito da necessidade de inclusdo nas licitagcdes do objetivo de
desenvolvimento nacional sustentavel, sinaliza com a possibilidade de que a omissao possa ser

ocasionadora de impugnacdo do edital.”

Merece mencgao a respeito do novo objetivo das licitagdes a compreensao trazida por Geraldo
Spagno Guimaraes que, citando Paulo Bonavides, lembra o carater de direito fundamental que o

meio ambiente, e por consequéncia a sustentabilidade, possui.®

b) Estratégia de suprimento

Realizando-se o procedimento licitatério na modalidade pregado, a indicacao da estratégia de
suprimento no Termo de Referéncia ira orientar a elaboracao do edital e/ou do contrato. No
primeiro caso, orientara os editais e a minuta contratual que o integra, ao passo que em se
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tratando de contratacao direta norteard a elaboracdo do contrato, propiciando a insergao naqueles
documentos da forma como deverd se dar a entrega dos bens e servicos licitados, se de forma
imediata ou parcelada e como se dara esse parcelamento ou a execugao dos servigos licitados,
adequando-se as necessidades do drgao licitante, sempre com vistas no aspecto da vantajosidade.

c) Valor estimado em planilhas de acordo com o preco de mercado

Feito o levantamento do valor praticado pelo mercado, deverd o 6rgdo responsavel elaborar
estimativa do valor conforme a média daqueles apurados, a qual servird de baliza para a
constatacao da exequibilidade ou inexequibilidade da proposta ou a vantajosidade da contratacao
direta, ou ainda, nos casos de prorrogacao de contratos se estas continuam sendo vantajosas tal
como se dera por ocasiao do ajuste inicial.

d) Cronograma fisico-financeiro

Instrumento no qual se delineia tanto o periodo em que se dard a execugao da obra, servico ou
fornecimento (fisico), como também os pagamentos dos valores correspondentes (financeiro).

Como se destina a elaboracdo de editais e contratos, o Termo de Referéncia ndo poderia deixar de
trazer em seu bojo o cronograma da execucdo fisica e financeira do servico ou fornecimento a que
se refere, haja vista que esta constitui fase primordial do planejamento das acdes administrativas
ali consignadas.

A presenca do cronograma fisico-financeiro no Termo de Referéncia esclarecera acerca da
existéncia de recursos orgamentarios para a execugdo do servico ou fornecimento, inclusive
contribuindo para a producao da declaracdao do ordenador da despesa, a ser prestada nos termos do
art. 16, incisos I e II, da Lei de Responsabilidade Fiscal ou identificando a necessidade de
suplementacgao dos recursos orgamentarios.

2.4 Critério de aceitagao do objeto

Os contornos de aceitabilidade do objeto da licitagdo deverao estar delimitados no Termo de
Referéncia, uma vez que este tenha corretamente descrito o objeto, definido o método de
execucao contratual e fixado a estratégia de suprimento. Assim a aceitacao do objeto relaciona-se
ndo apenas com o cumprimento dos aspectos relativos a sua substancia, mas também com
questdes pertinentes a sua producdo ou execugdao, uma vez que constitui objetivo das licitagdes e
contratagdes publicas a sustentabilidade, do mesmo modo que o momento da entrega podera
determinar a nao aceitagao do objeto.

Ora, sendo o caso de se tratar, por exemplo, de entrega estipulada para se dar de forma parcelada,
nao ird a Administracao receber todo o servigo ou fornecimento de uma sé vez, porquanto assim
procedendo perderia toda a vantajosidade da contratacao. De igual maneira, ainda que o objeto a
ser entregue ou o servico prestado se realize de modo satisfatério quanto aos resultados, se sua
realizacdo ndo se deu de forma consentanea com critérios de sustentabilidade ndo se tem o
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fornecimento ou prestacao de servigco da mesma forma como foi licitado ou contratado
diretamente, deixando, portanto, de cumprir com este propdsito da licitacdo.

A minucia do Termo de Referéncia na descricao de métodos de producgao, definicdo da estratégia de
suprimento, assim como outros aspectos relacionados com as condicdes intrinsecas e extrinsecas
da contratacdo, sdo parametros de aceitabilidade do objeto cuja constatacdo extrapola a simples
verificacdo deste por seu conteludo visualizavel para atender integralmente aos objetivos atuais
das licitacdes e contratacoes.

2.5 Deveres do contratado e do contratante

Do mesmo modo que devem ser previstos no Termo de Referéncia para orientar a elaboragao do
edital e do contrato, aspectos como descricdo do objeto, critério de aceitacdo, definigdo de
meétodos, estratégia de suprimento etc., devem ser relacionados os deveres do contratado e do
contratante necessarios para a boa execugao do servigo ou fornecimento.

A relacdo contratual, que havera de decorrer do procedimento licitatério a ser regido pelo edital ou
a contratacdo direta, pressupdes a existéncia de obrigacdes mutuamente estabelecidas entre
ambos os lados contratantes. Definindo estas obrigagdes ja no periodo de preparacao do certame
licitatorio ou da contratacao ter-se-a facilitada a tarefa de elaboracdao do instrumento de
regulamentacdo da licitacdo e o préprio contrato.

E importante, ainda, considerar que sem a definicdo de obrigacdes contratuais pouca ou nenhuma
valia terd a estipulacdo de métodos, critério de aceitabilidade do objeto, estratégia de suprimento
etc., porquanto estes por si s6 ndo terdo o carater de dever contratual se ndo tiverem sido fixadas
as essas condicdes como dever de cada um dos contratantes por elas responsaveis.

2.6 Procedimentos de fiscalizacao e gerenciamento do contrato

O planejamento que se espera da Administracdo Publica impde que ja por ocasido da elaboracao do
Termo de Referéncia sejam fixados os procedimentos que deverdo ser seguidos para a fiscalizacao
e gerenciamento dos contratos administrativos, tanto faz que se trate de uma licitagdao a ser
realizada, informando-se com o Termo de Referéncia a elaboracao do edital, ou que se trate de
contratacao direta, estabelecendo tais regramentos para o instrumento de contrato.

Assim, definidos os procedimentos de fiscalizacdo e gestdo do contrato tem-se tanto a aplicacao da
impessoalidade, porquanto estabelecidos critérios objetivos para a finalidade de fiscalizagdo e
gestao, como se obriga ao gestor ou fiscal da execucao do contrato a seguir tais delineamentos,
dando segurancga a quem fiscaliza e para aquele que sofrera a incidéncia da acao fiscalizadora.

Portanto, uma vez definido o procedimento de fiscalizacao e gerenciamento do contrato, a empresa
contratada ndo ficard a mercé de caprichos por parte de agentes publicos encarregados de
gerenciar e fiscalizar a execugdo contratual, do mesmo modo que se profissionaliza a atuacao dos
servidores incumbidos da atividade, tornando claros os limites de suas atuacoes.
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2.7 Prazo de execucao e sangoes

O estabelecimento de prazos de execucao do objeto a ser contratado, do mesmo modo que as
sancdes que serdo aplicadas em razao de inexecucgao contratual ou violacdao de alguma disposicao
pactuada entre as partes devera ser concebida na fase de planejamento da licitacdo, o que impde a
sua presencga desde a confecgdo do Termo de Referéncia, cujo intuito é orientar a elaboragdo do
edital e do contrato.

E fundamental gue todos os prazos, assim como as sancdes possiveis de serem aplicadas em razao
de transgressao contratual, estejam previstos no Termo de Referéncia, valendo essa orientacao
tanto para aqueles prazos e sanc¢des enderecados a Contratante, como para os que se dirigem a
Contratada.

Relativamente aos prazos é de se considerar que o primeiro ser estipulado é exatamente aquele
pertinente a convocacgao do licitante vencedor para assinatura do contrato, cabendo também
estabelecer, ja no Termo de Referéncia, o periodo dentro do qual sera obrigado o licitante a manter
sua proposta. Também serdo fixados os prazos para o recebimento do objeto e o pagamento
correspondente.

Constitui também prazo a ser definido no Termo de Referéncia, pensando na elaboracdo do edital,
a estipulagado, tendo em vista a assinatura do contrato apds ter sido convocado, da data para o de
inicio da execucao do servico, obra, ou entrega do bem, ou ainda, para ambos. No Termo de
Referéncia devera constar, ainda, a antecedéncia com que devera ser a outra parte notificada no
caso de uma delas nao se interessar pela manutencao da contratacao.

3 Cautelas e boas praticas a serem adotadas na elaboragao de editais

Poderia se afirmar, sem risco de equivoco, que constitui excelente medida acauteladora e boa
pratica a ser adotada na elaboragao de editais, a elaboracao de termos de referéncia com minucia e
zelo e, posteriormente, seguir rigorosamente os balizamentos ali contidos. No entanto, pode-se
adicionar a esta medida acauteladora e de boas praticas outras recomendagdes de grande
relevancia tanto para a transparéncia quanto para o regular desenvolvimento do processo de
licitagdo, evitando que este, em virtude de vicios resulte em constantes judicializacoes.

3.1 Uso de linguagem clara e objetiva

Sendo o edital dirigido aos licitantes e a populagdao em geral, como consequéncia do principio da
publicidade e da transparéncia, é importante que seja redigido em linguagem que possibilite a sua
compreensao tanto por aqueles que poderao se interessar pela contratagao com a Administragao,
como pela coletividade para que possa exercer a prerrogativa que Ihe é conferida pelo disposto no
art. 74, §29, da CF/1988.

Nao obstante o carater técnico de que se reveste o edital, em especial na parte de define o objeto
gquando este é relativo a area tecnoldgica, a linguagem utilizada em sua redagdo devera ser
acessivel ao conhecimento do publico tanto quanto possivel, sob pena de ndo dar cumprimento do
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principio da publicidade.

3.2 Solicitacao de apoio técnico para a elaboracao de normas de contetido em area de
conhecimento técnico especifico

Sempre que o procedimento licitatério ou a contratacdo direta envolver servigos de natureza
técnica, cuja compreensdo nao seja acessivel as pessoas comuns, dentre as quais se incluem
servidores publicos ndo especializados na area de conhecimento especifica a matéria técnica de
que trata o objeto, é recomendavel que a elaboragao do edital e do contrato seja acompanhada por
profissional que possua conhecimento para orientar a inclusdao de exigéncias que auxiliem na
obtencdo de vantajosidade para o interesse publico.

Se por um lado o profissional mais qualificado para a elaboracdo de editais e contratos deve ter
conhecimento juridico, principalmente relacionado com a area especifica do direito administrativo,
é também verdadeiro que o conhecimento juridico ndo sera suficiente para orientar a elaboracgao
de clausulas e regramentos pertinentes a outras areas do conhecimento, afetas diretamente ao
objeto licitado ou contratado.

Assim, se o objetivo é a contratacdo de servicos destinados a realizagao de instalagdes elétricas ou
hidraulicas, o conhecimento de engenharia nestas especialidades é valioso para a eficiéncia do
regramento contratual e sua eficacia, constituindo medida cautelar e de boa pratica buscar-se o
apoio especializado.

3.3 Zelo para que anexos necessarios ao edital estejam presentes

Do mesmo modo que devem se encontrar presentes nos editais as clausulas, condicdes e requisitos
relacionados nos dezessete incisos do art. 40 da Lei n® 8.666/1993, também é importante que
estejam presentes 0s anexos relacionados no §2° daquele mesmo artigo, ou seja:

a) aquele contendo o projeto basico e/ou executivo, com todas as suas partes desenhos,
especificagdes e outros complementos;

b) anexo onde esteja presente o orcamento estimado em planilhas de quantitativos e pregos
unitdrios, ao qual se confere especial valor, pois que serd a partir dele que elaborara o
contratado planilha formulada de acordo com sua proposta e que depois sera utilizada em
eventual reequilibrio econémico-financeiro;

C) 0 anexo que apresente a minuta do contrato a ser firmado entre a Administracdao e o
licitante vencedor;

d) anexo contendo a minuta da ata de registro de precos;? e

e) anexo contendo especificacdes complementares e as normas de execucgdo pertinentes a
licitagdo, este ultimo quando o objeto licitado, por seus contornos assim demandar.

E de se ressaltar que ndo ha hipdtese em que seja possivel em procedimento licitatério dispensar a
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presenca de anexo contendo minuta do contrato que devera ser firmado, mesmo quando se
pretenda fazer aquisicOes de pronta entrega e imediato pagamento. Isto por duas razdes: a
primeira porque a expectativa de entrega imediata e pronto pagamento podera ndo se confirmar; a
segunda em razdo do fato de determinar expressamente o art. 62, §1°, obrigacdo de se integrar o
edital sempre com a minuta do contrato:

Art. 62. [...]
§1° A minuta do futuro contrato integrara sempre o edital ou ato convocatério da licitagao.

O dispositivo do §1° do art. 62 da Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos é determinante e
nao é seguido por qualquer excepcionamento a imposicao nele contida, do que resulta que nao
estando presente a minuta contratual como parte integrante do edital, seja como anexo ou nao,
este estard maculado de vicio que o torna nulo.

No que diz respeito a exigéncia de anexos contendo o projeto basico e/ou projeto executivo e
orcamento detalhado em planilhas o vicio de nulidade do certame licitatério é determinado pelo
gue estabelece o art. 79, §2° e §6°, da Lei n° 8.666/1993, conforme se vé:

Art. 79 As licitagOes para a execugao de obras e para a prestacao de servigcos obedecerao ao
disposto neste artigo e, em particular a seguinte sequéncia:

I - projeto basico;

II - projeto executivo; [...].

§20 As obras e os servicos somente poderao ser licitados quando:

I - houver projeto basico aprovado pela autoridade competente e disponivel para exame dos
interessados em participar do processo licitatorio;

IT - existir orcamento detalhado em planilhas que expressem a composicao de todos os seus custos
unitarios; [...].

§6° A infringéncia do disposto neste artigo implica a nulidade dos atos ou contratos realizados e a
responsabilidade de quem |hes tenha dado causa.

Apenas anexo que diga respeito a especificagdes complementares e normas de execugao
pertinentes a licitacdao podera ser dispensado, quando ndao se demonstrar necessaria a sua
presenca, ante a natureza comum do objeto licitado, fazendo com que tais especificacdes e normas
nao sejam demandadas para a boa execucgao do futuro contrato.

Conforme a percuciente observagdo trazida por Edgar Guimardes, em palestra proferida no Férum
Nacional de Licitacdes e Contratos, realizado em 20 e 21 de junho de 2013, em Manaus/AM,
também constitui anexo necessario aquele que traga a minuta da ata de registro de precgos, haja
vista o que estabelece o art. 99, inciso X, do Decreto n° 7.892/2013.

3.4 Observancia dos regramentos especificos para editais de licitacao de registro de
precos

Nas licitacOes realizadas para registro de precos devera ser tomada a cautela de se cumprir
juntamente com os regramentos para a elaboracao de editais, aqueles pertinentes aos editais do
sistema, conforme prevé o art. 9° do Decreto n® 7.992/2013. Tais especificidades vao desde a
inclusao de regras relativas ao gerenciamento da ata de registro de precos que sera formada até a
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inclusao das informagdes encaminhadas pelos participantes, que deverao ser consolidadas para a
definicao de quantitativos e qualidade dos bens e servigos cujos precos serao registrados.

A existéncia de regras especificas a respeito da elaboragdo e conteido de editais para sistema de
registro de pregos é consentanea com as especificidades do procedimento, haja vista que este traz
aspectos peculiares quanto a informagao da origem de seus recursos, convocagao de interessados
para participarem da ata, vigéncia da ata, possibilidade de aquisicao de bens e servigos por
terceiros nao participantes, regras a respeito da atualizacao do valor dos precos registrados etc.

O proprio dispositivo do art. 9° do Decreto n® 7.892/2013, indicando que ndo possui a pretensao
de reunir em seu conteudo todos os parametros de confeccdo dos editais de registro de precos,
ressalta quanto a necessidade de se observar, quando da elaboracao de editais para a elaboracao
de ata de registro de precos, as normas concernentes a producado de editais trazidas nas leis n°
8.666/1993 e n© 10.520/2002, conforme se trate de registro de precos mediante pregao ou
concorréncia.

4 A incidéncia do gerencialismo na adocgao de cautelas e boas praticas na elaboracao de
termos de referéncia e editais

Tendo em vista o que se recomenda a respeito da elaboragao de termos de referéncia e editais
contendo aspectos técnicos ou tecnoldgicos afetos a determinadas areas de conhecimento, para
gue na sua elaboracdo conte-se com a colaboracdo de profissionais com formagao naquelas areas,
fica evidente a dimensdo gerencial que este comportamento possui, o que ja foi anotado por José
dos Santos Carvalho Filho relacionando o gerencialismo ao principio da eficiéncia:

Vale a pena observar, entretanto, que o principio da eficiéncia nao alcanca apenas o0s servigos
publicos prestados diretamente a coletividade. Ao contrario, deve ser observado também em
relagdao aos servigos administrativos internos das pessoas federativas e das pessoas a elas
vinculadas. Significa que a Administracdo deve recorrer a moderna tecnologia e aos métodos hoje
adotados para obter a qualidade total da execugao das atividades a seu cargo, criando, inclusive,
novo organograma em que se destaquem as fungdes gerenciais e a competéncia dos agentes que

devem exercé-las.10

Assim, na producdo de termos de referéncia e editais deve a Administragao valer-se, para cada um
dos aspectos técnicos com estas pecgas relacionados, de profissionais especializados e mesmo de
tecnologias atuais que promovam a exceléncia nesta producao, fazendo com que tais pecas
estejam para a realizacdao dos servigos publicos e fornecimentos como os projetos arquitetonicos e
projetos estruturais estao para as obras de engenharia.

5 A atuacdo das assessorias juridicas nos termos do art. 38, paragrafo Unico, e a
elaboracao de termos de referéncia e editais

Constitui atribuicdo das assessorias juridicas realizar a aprovacdao de minutas de editais e
contratos, inclusive responsabilizando-se por estes documentos até com risco para sua vida
funcional e para o seu patrimonio, nos casos em que de sua atuagdo resultar dano para o erario.
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Fica patente que diversamente dos pareceres em geral, aquele produzido pelas assessorias
atuando em conformidade com o que estabelece o art. 38, paragrafo Unico, da Lei n° 8.666/1993,
ndo se materializa como simples parecer opinativo, mas tem o carater de parecer vinculante, dai
decorrendo a responsabilizacdo com dimensdes ampliadas.

No sentido dessa responsabilizagao se consolidou o entendimento jurisprudencial, expresso em
acoérdao do STF proferido no Mandado de Seguranca n° 24.631-6/DF, da lavra do Ministro Joaquim
Barbosa, que se valendo do direito francés faz distingdo entre pareceres emitidos:

a) em consulta facultativa, caso em que ndo vincula a autoridade que devera praticar o ato
sobre o qual se consultou;

b) nos casos de consulta obrigatdria, quando a autoridade podera praticar o ato de forma
diversa a orientacdo emanada do 6rgao consultivo, mas devera submeté-lo a novo parecer; e,
finalmente,

c) aqueles que resultam de imposicdo legal para que se decida a luz de parecer de natureza
vinculante, quando a autoridade nao podera decidir, agir, sendao conforme a conclusdo contida
no parecer, ou quando muito, ndo decidir ou nao agir.

6 O sistema de controle interno e a adocao de cautelas e boas praticas na elaboracao de
editais e termos de referéncia

Existente na estrutura da Administracdo Publica érgaos destinados ao controle de seus atos,
integrantes do sistema de controle interno, integrados por érgaos especificamente criados para
esse fim e com atuacdo nos limites do art. 74 da Constituicdo Federal, cabera a estes realizar a
tarefa ali delimitada:

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio manterdo, de forma integrada, sistema de
controle interno com a finalidade de:

I - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugao dos programas de
governo e dos orgamentos da Unido;

II - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo
orcamentaria, financeira e patrimonial nos érgdos e entidades da administragao federal, bem como
da aplicagdo de recursos publicos por entidades de direito privado;

III - exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e
haveres da Unido;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

Portanto, no que diz respeito a aspectos orgamentarios cabe aos érgdos de controle interno de cada
um dos Poderes estatais atuar para preservar boas praticas na elaboragdao de termos de referéncia
e editais, impedindo que vicios dessa ordem venha a macular a futura contratagao direta ou aquela
que devera sobressair do procedimento licitatério.

O sistema de controle interno é integrado, ainda, pelas Procuradorias Gerais dos Estados e do
Distrito Federal e pela Advocacia da Unido, que no exercicio de suas atribuicdes consultivas,
conforme a diccao dos artigos 131 e 132 da CF/1988, tém a missdao ampla de controlar todos os
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aspectos da legalidade relacionada com a atuacao administrativa, sendo a estas estruturas que irao
atuar na realizagdo do que prescreve o art. 38, paragrafo Unico, da lei de licitagdes e contratos
administrativos.

Constitui dever de cada uma dessas estruturas integrantes do sistema de controle interno, ante a
constatagdo de irregularidade ou ilegalidade, aponta-las e indicar a sua correcdo para a
concretizacao do objetivo publico sem a violagao das normas relativas a sua execugao.

Conclusao

A melhor cautela, assim como a melhor boa pratica, tanto na producdo de termos de referéncia
como na elaboracdo de editais, esta diretamente relacionada com o cumprimento dos regramentos
existentes e que ddo o roteiro para a elaboracdo desses documentos.

E conveniente que se tenha sempre na producdo de termos de referéncia e editais o foco centrado
nos objetivos das licitagdes, tal como preconiza a atual redagdo do art. 3° da Lei 8.666/1993, que
fez inserir entre aqueles ja vetustos: (i) garantia da isonomia e (ii) selecdo da proposta mais
vantajosa para a Administracao; e o de se destinar também a (iii) promocdo do desenvolvimento
nacional sustentavel.

Todos os aspectos relacionados com os objetivos das licitagdes deverdo ser observados tanto nas
licitacGes como nas contratacdes diretas, sendo imprescindivel para a consecugao de resultados
satisfatorios neste sentido que desde a elaboracdao de termos de referéncia e editais tenha-se o
cuidado de corretamente delinear tais objetivos, balizando cada um dos intuitos presentes no art.
30 da Lei de Licitacdes, inclusive, se necessario buscando a colaboracao de profissionais de outras
areas de conhecimento e/ou a adotando tecnologias inovadoras.

Em tempos de participagao popular que promove manifestacdes nas quais se deixa claro que a
cidadania sera de fato e de direito exercida, para exigir que se cumpra com o dever de eficiéncia
gue esta presente no exercicio de cada competéncia administrativa a ser executada por gestores
publicos, ndao mais é possivel contentar-se com o cumprimento rigoroso da forma sem se preocupar
com o cumprimento dos objetivos colimados com as agoes e os gastos publicos. O clamor das ruas é
pelo sentimento de legitimidade nas agdes publicas, o que somente serd atingido com execugao de
acoes publicas de modo transparente e eficaz, sendo para tanto, no que diz respeito a realizacdo
de despesas publicas, fundamental que se tenham bem redigidos, e de conformidade com a lei e os
principios regentes da atuacdo publica, termos de referéncia e editais.
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