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RESUMO

Parte da receita publica do pais ¢ constituida das arrecadagdes advindas das tributagdes ao povo.
Portanto, cabe a administragdo publica evitar a0 maximo o desperdicio na geréncia desses recursos.
Sendo assim, as compras no setor publico seguem meticulosamente regras previstas em lei e o
instrumento que o gestor possui para essa agao ¢ a licitagdo. Como prerrogativa do servidor publico,
deve-se buscar sempre a proposta mais vantajosa a organizacdo. Deste modo, esta pesquisa teve
como objetivo geral analisar o impacto da especificagdo do objeto, realizado pelo setor solicitante
no projeto basico ou termo de referéncia, no resultado dos certames licitatérios. Para isso, foram
apresentadas legislacdes vigentes acerca do assunto, indicagdes do Tribunal de Contas da Unido,
opinides de autores especialistas no assunto e casos reais ocorridos no Brasil. Em rela¢ao a
metodologia empregada, o presente estudo foi realizado por meio de revisdo bibliografica e
documental, através de uma analise descritiva e abordagem qualitativa. Desta maneira, ao final do
trabalho comprovou-se a importancia do setor requisitante do produto, em esfor¢o conjunto com o
setor de licitagdes, descrever correta e precisamente o item nas compras publicas, para que assim,
seja possivel se obter o objeto desejado conforme condigdes esperadas no final do certame
licitatorio, evitando gastos desnecessarios aos cofres publicos.
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ABSTRACT

Part of the country's public revenue comes from taxes collected from the people. Therefore, it is up
to the Public Administration to minimize waste in managing these resources. Thus, purchases in the
public sector follow rules meticulously prescribed by law, and the instrument that the manager has
for this action is the bidding process. As a prerogative of the public servant, it is necessary to
always seek the most advantageous proposal for the organization. Therefore, the general objective
of this research is to analyze the impact of the specification of the object, carried out by the
requesting sector in the Basic Project or Reference Term, on the results of the bidding processes. To
do so, current legislation on the subject, recommendations from the Federal Court of Auditors, and
real cases that have occurred in Brazil will be presented. Regarding the methodology to be
employed, this study will be carried out through a bibliographical and documentary research, using
a descriptive analysis and qualitative approach. Thus, at the end of the work, it is expected to
demonstrate the importance of the sector requesting the product, in conjunction with the bidding
department, to accurately and precisely describe the item in public purchases. This will make it
possible to obtain the desired object according to the expected conditions at the end of the bidding
process, avoiding unnecessary expenses to public funds.

Keywords: Public procurement; Bidding process; Term of reference; Basic project; Object’s
specification.

INTRODUCAO

A execucdo orcamentaria, financeira e patrimonial ¢ uma preocupagao constante no setor
publico. Como consta na Constituicdo Federal de 1988, o pais se utiliza das arrecadagdes advindas
das tributagdes diretas e indiretas a populagdo para compor parte da sua receita, portanto ¢ esperado
que o gestor publico administre da melhor maneira possivel esse recurso proveniente do povo.
Desse modo, no ambito da administragao publica, os procedimentos realizados para a aquisi¢ao de
bens e para as contratacdes de servigcos seguem meticulosamente regulamentos e normas. Todo esse
processo ¢ previsto em lei, assegurando a aplicacdo de principios a administragdo publica,
principalmente o principio da legalidade e da impessoalidade do agente publico, além de assegurar
maior transparéncia as agoes publicas (BRASIL, 1988).

Nesse contexto, ¢ importante ressaltar que a efetiva aplicacdo desses principios ¢
fundamental para garantir a confian¢a da sociedade no uso adequado dos recursos publicos. Assim,
a administragdo publica envolve a responsabilidade de utilizar os recursos de forma criteriosa,
visando atender as necessidades coletivas e promover o desenvolvimento do pais. Dessa forma, ao
seguir rigorosamente as regulamentacdes estabelecidas, o gestor publico assegura que as aquisi¢des

de bens e os contratos de servigos sejam conduzidos de maneira justa, isenta de favorecimentos
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pessoais e em conformidade com principios legais. Além disso, a transparéncia no processo de
tomada de decisdo e na divulgagdo das informagdes relacionadas as agcdes governamentais fortalece

a prestacao de contas e permite que a sociedade exerca seu papel fiscalizador de forma efetiva.

1.1 LICITACAO

Com o intuito de padronizar as agdes referentes as compras publicas realizadas em todo o
ambito publico da Unido (municipal, estadual e federal) criou-se a licitagdo, um instrumento que o
agente publico possui para adquirir bens e contratar servigos para a administracdo publica. Vale
salientar que todos os atos referentes as licitagdes devem ser publicados em portais oficiais da
Unido, garantindo a publicidade e transparéncia das agdes publicas. A licitagdo se constitui, assim,
de atos formais vinculados a regras pré-estabelecidas e a objetivos pré-fixados, com a finalidade de
obter ampla participacdo dos interessados e de garantir a proposta mais vantajosa a administragao.

Di Pietro (2001) conceitua a licitagdo como sendo

o procedimento administrativo pelo qual um ente publico, no exercicio da fungao
administrativa, abre a todos os interessados, que se sujeitem as condi¢des fixadas
no instrumento convocatério, a possibilidade de formularem propostas dentre as
quais selecionara e aceitara a mais conveniente para a celebracdo do contrato (DI
PIETRO, 2001, p. 291).

Portanto, pode-se concluir que a licitagdo, conforme a defini¢do apresentada, ¢ um
procedimento administrativo composto por uma sequéncia ordenada de atos que tem como objetivo
selecionar a proposta mais vantajosa para a administracdo. Com esse proposito, ¢ aberta a

participacao de todos os interessados no processo, a fim de abranger a maior variedade de ofertas.

1.2 MODALIDADES LICITATORIAS

Para definir todos os aspectos relacionados a esse procedimento administrativo chamado de
licitagdo, foi promulgada a Lei n°® 8.666, em 22 de junho de 1993. Essa lei, além de reger acerca das
licitagdes e contratos no ambito da administracdo publica brasileira, também classifica as licitagdes
em distintas modalidades conforme seus pregos e suas finalidades, sendo elas: concorréncia, tomada
de precos, convite, concurso ¢ leildo. Posteriormente, com vistas a uma maior eficiéncia nos
processos licitatorios, a Lei n° 10.520 de 17 de junho de 2002 trouxe ao setor publico uma nova

modalidade denominada pregdo, que posteriormente foi regulamentada na forma eletronica pelo
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Decreto n°® 5.450 de 31 de maio de 2005. Com essa nova modalidade € possivel a aquisi¢ao de bens
e servigos comuns de precos variados, desde que seus padrdes de desempenho e de qualidade
possam ser objetivamente definidos por meio de especificagdes usuais do mercado (TRIBUNAL
DE CONTAS DA UNIAO, 2010). Conforme Carvalho Filho (2007), a modalidade pregio surgiu

devido a necessidade de celeridade nos processos licitatdrios, uma vez que

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

Devido as atualizagdes legislativas, foi aprovada uma nova lei de licitagdes e contratos da
Unido, a Lei n° 14.133 de 1° de abril de 2021, que, diferentemente da Lei n® 8.666/93, ja prevé o
pregdo como uma modalidade de licitagdo. Essa nova lei classifica em seu Art. 28 as licitagdes em
outras modalidades. Assim sendo, segundo a Lei n® 8.666/93 as modalidades licitatorias sdao
concorréncia, tomada de precos, convite, concurso ¢ leildo. Ja segundo a Lei n° 14.133/21, as

modalidades licitatérias sdo pregdo, concorréncia, concurso, leildo e didlogo competitivo.

1.3 TERMO DE REFERENCIA E PROJETO BASICO

Na modalidade pregao, a especificagdo do objeto contida no documento chamado termo de
referéncia contém todas as informacgdes capazes de determinar o produto com o nivel de precisao
necessario, a fim de nortear o processo de forma a satisfazer determinada vontade de aquisi¢ao da
administragdo publica (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2010). Neste caso, a primeira agio
¢ a definicdo do objeto de forma precisa, suficiente e clara, vedadas especificacdes que, por
excessivas, irrelevantes ou desnecessarias, limitem ou frustrem a competicio (BRASIL, 2005).
Portanto, pode-se perceber que a denominagao “bem comum” no pregao eletronico nao tem relagao
com a ideia de objeto simples, e sim com a maneira com que a especificagdo do objeto se apresenta

no certame.
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De maneira andloga, o documento chamado projeto basico também deve conter informagdes
claras e suficientes do objeto a ser licitado. Cabe ressaltar que a diferenca primordial entre esses
dois documentos consiste na modalidade de licitagao utilizada. O termo de referéncia cabe a
licitagdes do tipo pregdo e o projeto basico cabe as demais modalidades de licitagcdes previstas na
Lei n® 8.666/93, sendo elas: concorréncia, tomada de precos, convite, concurso e leildo. Na
realidade, termo de referéncia e projeto basico sdo documentos que visam definir o objeto do
certame e demais nuances. Santana, Camarao e Chrispim (2013) relatam que esses dois documentos

nao possuem grandes diferengas entre si e ambos buscam especificar o objeto do contrato.

1.4 FASE INTERNA E FASE EXTERNA DA LICITACAO

Para executar todo esse processo sequencial de atos legais, os 6rgdos publicos geralmente
centralizam o processamento das compras em um unico departamento conhecido como “setor de
licitagdes™ ou “setor de compras”, responsavel por conduzir a chamada “fase externa” da licitagdo.
Assim, ao surgir a necessidade de compra por qualquer departamento pertencente a um oOrgao
publico, este deve elaborar todos documentos pertinentes a “fase interna” da licitagdo, incluindo o
termo de referéncia ou projeto basico, e encaminhda-los ao setor responsavel pelo processamento das
compras. Por exemplo, caso surja a necessidade de compra de canetas esferograficas azuis para o
departamento de relacoes humanas (RH), esse deve elaborar documentos informando sua
necessidade de aquisi¢ao e encaminha-los ao departamento de compras. Nestes documentos, entre
eles o termo de referéncia ou projeto basico, o setor que deseja adquirir o material deve descrever
de maneira clara e precisa o objeto que pretende adquirir para, s6 entdo, encaminhar a
documentacao ao setor de compras.

Assim sendo, a fase interna inicia-se com a necessidade de compra ou de prestagdo de
servigo do setor requisitante e termina com a publica¢do, em portal oficial da Unido, do edital da
licitagdo, sendo de responsabilidade do departamento solicitante sua realizagdo. Ja a fase externa
inicia-se com a publicacdo do edital e termina com a entrega do objeto ou execugdo do servigo,
sendo de responsabilidade do departamento de compras sua realizagdo. Sobre isso, o Tribunal de

Contas da Unido (TCU) (2010) afirma:

atos de licitagdo devem desenvolver-se em sequéncia logica [...] a pratica, ndo a lei,
separou a licitagdo em duas fases: interna e externa |[...]

-Fase interna ou preparatoria: Nesse momento, verificam-se procedimentos prévios
a contratacdo: identificacdo de necessidade do objeto, elaboragdo do projeto basico
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(ou termo de referéncia), estimativa da contratagdo, estabelecimento de todas as
condig¢des do ato convocatorio etc.

-Fase externa ou executodria: Inicia-se com a publica¢do do edital ou com a entrega
do convite e termina com a contratacdo do fornecimento do bem, da execucdo da
obra ou da prestagio do servigo (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2010, p.
135).

Assim, conclui-se que embora ndo exista uma distingdo formal entre a fase interna e a fase
externa, o processo licitatorio se organiza naturalmente dessa maneira. Isso resulta na divisdo dos
agentes publicos em dois grupos distintos, cada um com suas responsabilidades especificas, em vez
de serem considerados agentes com responsabilidades em comum a fim de garantirem a proposta

mais vantajosa para a administragao.

1.5 RESULTADOS DO CERTAME LICITATORIO

Durante a execu¢do da maquina publica, com a realizacdo das fases interna e externa das
licitagdes, situagdes nas quais o departamento solicitante ndo alcanga em sua plenitude os resultados
desejados, em especial, devido a caréncias na qualidade do material adquirido sdo observadas e
estdo diretamente relacionadas ao processo licitatério como um todo. Para Santos e Souza (2020), o
processo licitatorio possui uma forte relagdo com a geracdo de resultados para a sociedade e
envolve uma consideravel quantidade de recursos. Portanto, uma licitagdo ndo cumpre seu
propésito quando seu resultado final ndo atende aos padrdes esperados, ndo seleciona a proposta
mais vantajosa a administra¢ao e ndo traz beneficios para a populagao.

Assim sendo, devido a essa conjuntura que pode levar a uma inadequada utilizagdo do
recurso publico, este trabalho, inserido na linha de pesquisa Logistica e Gestdo e nucleo tematico
Gestao de Organizagdes Militares, tem como objetivo responder a seguinte pergunta de pesquisa:
Qual o impacto da descricao do objeto, elaborada pelo setor solicitante na confeccao do termo de
referéncia ou projeto basico, no resultado dos certames licitatorios? A presente pesquisa se justifica,
portanto, pela sua importancia para a sociedade e para as institui¢des publicas. Isso ocorre porque
parte dos recursos orcamentarios publicos destinados a execugdo financeira da organizagdo sio
desperdicados quando o processo licitatério ndo cumpre sua finalidade, o que € prejudicial para
todos os envolvidos, direta ou indiretamente.

Em conformidade com o problema apresentado, foi estabelecido como objetivo geral do
presente trabalho identificar se a especificagdo do objeto influenciou no resultado dos certames

licitatérios analisados. Com a intengdo de se obter uma resposta a pergunta de pesquisa proposta foi
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formulada a seguinte hipotese: as descri¢des dos materiais, realizadas pelo setor requisitante em
desacordo com o previsto na lei, influenciou de forma negativa no resultado de licitagdes realizadas
pela Unido, de modo que a licitagdo foi impugnada, revogada, anulada ou auditada por este motivo.

A fim de orientar as agdes de pesquisa para o alcance do objetivo geral, foram delimitados
0s seguintes objetivos especificos:

a) Apontar as legislagdes vigentes, as indicagdes do TCU (contidas na revista “Licitagdes e
contratos: orientagcdes e jurisprudéncia do TCU”) e opinides de autores especialistas no assunto
estudado, acerca da correta maneira de elaborar a especificagdo do objeto no termo de referéncia ou
projeto bésico;

b) Analisar casos ocorridos no Brasil no qual a licitagdo foi impugnada, revogada, auditada,
anulada ou nao teve seu resultado final atingido em sua plenitude; e

c¢) Realizar analise critica final sobre a possivel relagdo entre os casos ocorridos no Brasil
(licitagcdes que ndo atingiram seu objetivo) e a forma de elaboragdo da especificagdo do objeto no
termo de referéncia ou projeto basico.

Por fim, ¢ importante mencionar que o estudo em questdo ¢ relevante devido a significativa
quantia de recursos or¢amentarios executados anualmente pela Unido. Segundo levantamento do
TCU presente no Acordao n°® 2.622/2015 - TCU - Plenario, o tema ‘“contratagdes publicas” ¢
responsavel por envolver de 10% a 15% do Produto Interno Bruto (PIB) nacional, com valores de
aproximadamente R$500 bilhdes/ano (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2015, p. 78). Dessa
forma, ¢ imprescindivel que os gestores publicos utilizem esse montante da melhor maneira
possivel, evitando desperdicios e gastos desnecessarios a organizagdo, além de poupar o grande
empenho do setor de licitagdes na condugdo de processos administrativos, buscando maior

eficiéncia da gestdo publica.

2 REFERENCIAL TEORICO

A administragdo publica desempenha um papel essencial na sociedade, tendo a
responsabilidade primordial de fornecer os servigos indispensaveis as demandas coletivas.
Conforme afirmado por Meirelles (2005), a licitagdo ¢ o procedimento administrativo no qual o
poder publico busca selecionar a proposta mais vantajosa para a execucao de servigos e aquisi¢ao

de bens, sempre com o intuito de encontrar a solu¢do mais adequada para atender ao interesse
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coletivo. Dessa forma, a licitagdo ¢ o instrumento utilizado pela administragdo publica para adquirir

bens e contratar servigos, a fim de melhor atender a sociedade.

2.1 A OBRIGATORIEDADE DE LICITAR E DE SEGUIR PRINCIPIOS LEGAIS

A licitacdo, como um processo legal estabelecido por lei, possui uma série de regras e
regulamentos que devem ser rigorosamente seguidos. Entre essas normas, a Constitui¢do Federal de
1988 estabelece a obrigatoriedade da administra¢do publica de aderir aos principios fundamentais
da legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade. Além disso, a Constituicdo Federal de
1988 também assegura a obrigatoriedade da administragdo publica em adquirir bens e contratar

servicos mediante processo de licitagao, conforme estabelecido em seu Art. 37, inciso XXI:

Art. 37, inciso XXI: A administragdo publica direta, indireta ou fundacional, de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e,
também, ao seguinte:
XXI - ressalvados os casos especificados na legislagao, as obras, servigos, compras
e alienagdes serdo contratados mediante processo de licitacdo publica que assegure
igualdade de condigdes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam
obrigagdes de pagamento, mantidas as condigdes efetivas da proposta, nos termos
da lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificag@o técnica e economica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagdoes (BRASIL, 1988, n. p.).

Ainda de acordo com a Constituicado Federal de 1988, em consonancia com o principio da
legalidade mencionado no excerto anterior, os agentes publicos t€ém a responsabilidade de aderir as
normas pré-estabelecidas. Segundo Alexandrino (2009), esse principio estabelece que a
administracdo publica deve agir estritamente de acordo com o que esta estipulado na lei. Em outras
palavras, ele assegura que a administra¢ao publica esteja submetida as leis e regulamentos em todas
as suas atividades, garantindo a observancia das normas e a salvaguarda dos direitos e interesses

dos cidadaos.

2.2 SIMILARIDADE ENTRE PROJETO BASICO E TERMO DE REFERENCIA

A fim de seguir o principio da legalidade estabelecido na Constituicdo Federal de 1988, a
Lei n°® 8.666/93 foi promulgada com o proposito de fornecer diretrizes aos servidores publicos em

relacdo aos procedimentos licitatorios da administragdo publica. O Artigo 3° dessa lei determina
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que a licitacdo tem como objetivo garantir a igualdade de condi¢des entre os concorrentes,
selecionar a proposta mais vantajosa para a administragdo e promover o desenvolvimento
sustentavel do pais. Além disso, o processo licitatorio deve ser conduzido e julgado com base em
principios adicionais aos mencionados anteriormente na Constitui¢do Federal de 1988. Conforme

disposto no art. 3° da Lei n°® 8.666/93, o qual declara:

Art. 3° A licitag@o destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da
isonomia, a sele¢ao da proposta mais vantajosa para a administragdo ¢ a promog¢ao
do desenvolvimento nacional sustentavel e sera processada e julgada em estrita
conformidade com os principios basicos da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da
vinculagdo ao instrumento convocatorio, do julgamento objetivo e dos que lhes sdo
correlatos (BRASIL, 1993, n. p.).

A Lei n° 8.666/93 ainda prevé, em seu Art. 22, as modalidades que poderao ser utilizadas no
processo licitatorio conforme o valor do bem ou servigo a ser adquirido ou contratado, sendo essas:
concorréncia, tomada de prego, convite, concurso e leildo (BRASIL, 1993). Para essas modalidades
citadas anteriormente, o documento técnico que estabelece as especificacdes técnicas e demais
requisitos necessarios a adequada caracterizagdo do objeto de uma contratagdo € o projeto basico.
Conforme o disposto no art. 6°, inciso 1X, da Lei n° 8.666/93, que discorre acerca da definicao de

projeto basico:

Art. 6° Para os fins desta Lei, considera-se:

IX - Projeto Basico - conjunto de elementos necessarios e suficientes, com nivel de
precisdo adequado, para caracterizar a obra ou servigo, ou complexo de obras ou
servicos objeto da licitagdo, elaborado com base nas indicagdoes dos estudos
técnicos preliminares, que assegurem a viabilidade técnica e o adequado tratamento
do impacto ambiental do empreendimento, e que possibilite a avaliacdo do custo da
obra e a definicdo dos métodos e do prazo de execugdo (BRASIL, 1993, n. p.).

Visando garantir uma maior celeridade nos processos, a Lei n° 10.520/02, em seu Art. 1°,
determinou: “para aquisicdo de bens e servicos comuns, podera ser adotada a licitagdo na
modalidade de pregdao” (BRASIL, 2002, n. p.). Ainda no Art. 1°, essa mesma lei definiu
“consideram-se bens e servigos comuns [...] aqueles cujos padrdoes de desempenho e qualidade
possam ser objetivamente definidos pelo edital, por meio de especificagdes usuais no mercado”
(BRASIL, 2002, n. p.). J4 o Decreto n° 5.540/05 regulamentou o pregdo na forma eletronica e o
Decreto n° 10.024/19, em seu Art. 1°, tornou obrigatério o uso do pregdo para a aquisi¢cdo de bens e

a contratagdo de servigos comuns.
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Devido as atualizagdes legislativas, uma nova lei de licitagdes foi aprovada, a Lei n°
14.133/21, que apresenta algumas alteragdes em relagdo a Lei n° 8.666/93. Essa nova legislacao ja
inclui, em seu Art. 28, o pregao como uma modalidade de licitagdo: “sao modalidades de licitagdo:
pregdo, concorréncia, concurso, leildo e didlogo competitivo” (BRASIL, 2021, n. p.). Além disso,
essa recente lei introduz novos principios a administragdo publica, complementando os principios
estabelecidos na Constitui¢do Federal de 1988 e na Lei n°® 8.666/93, com o objetivo de orientar a
atuacao dos agentes publicos na busca por uma gestao voltada para o interesse publico e pautada

por principios, conforme o disposto no art. 5°, da Lei n® 14.133/21, que afirma:

Art. 5° Na aplicagao desta Lei, serdo observados os principios da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da publicidade, da eficiéncia, do interesse publico,
da probidade administrativa, da igualdade, do planejamento, da transparéncia, da
eficacia, da segregacdo de funcdes, da motivagdo, da vinculagdo ao edital, do
julgamento objetivo, da seguranca juridica, da razoabilidade, da competitividade,
da proporcionalidade, da celeridade, da economicidade e do desenvolvimento
nacional sustentavel (BRASIL, 2021, n. p.).

A Lei n° 14.133/21 apresenta também, em seu Art. 6°, o termo de referéncia como um

documento obrigatorio contido no edital licitatorio na modalidade pregdo:

Art. 6° Para oS fins desta Lei, consideram-se:
XXIII - termo de referéncia: documento necessario para a contratacdo de bens e
servigos, que deve conter os seguintes parametros e elementos descritivos:
a) definicao do objeto, incluidos sua natureza, os quantitativos, o prazo do contrato
e, se for o caso, a possibilidade de sua prorrogagdo (BRASIL, 2021, n. p.).

Sobre o termo de referéncia, Santana, Camardo e Chrispim (2013) afirmam que esse
documento proporciona um processo de licitagdo claro e bem definido para todas as partes
envolvidas, uma vez que deve conter todas as informagdes relevantes desde o inicio até a conclusao
da licitacdo. Nesse sentido, a revista "Licitacdes e contratos: orientacdes e jurisprudéncia do TCU"
(2010) acrescenta que, além de obrigatorio, o termo de referéncia precisa conter todos os elementos
necessarios para definir o objeto da licitacdo e deve ser elaborado pelo setor responsavel pela
solicitagdo do objeto em questdo. Como disposto no trecho seguinte, extraido da revista

anteriormente mencionada:

em licitaces realizadas na modalidade pregdo, é obrigatoria a elaboragdo de termo
de referéncia, que deve dispor sobre as condi¢des gerais de execugdo do contrato.
Termo de referéncia ¢ documento prévio ao procedimento licitatorio [...]. Sera
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elaborado pelo setor requisitante do objeto da licitagdo, em conjunto com a area de
compras, ¢ aprovado por quem autorizou a realiza¢do do procedimento licitatorio
[...] o Termo de Referéncia deve conter todos os elementos capazes de definir o
objeto, de forma clara, concisa e objetiva, bem assim com nivel de precisdo
adequado para caracterizar o bem ou o servigo (TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO, 2010, p. 79).

Por fim, Santana, Camarao e Chrispim (2013, p. 27) concluem que esses dois documentos,
termo de referéncia e projeto basico, ndo possuem grandes diferengas entre si, conforme afirmam na
seguinte passagem: “A extremo rigor, tanto um como outro documento cuidam de especificar o
objeto do contrato, com todas as suas nuancas. Na realidade, ndo existe uma diferenca de fundo
entre um e outro”. Assim sendo, com o intuito de tornar esta pesquisa mais didatica e facilitar o
entendimento, a partir deste ponto, adotaremos o termo "projeto basico" para se referir aos dois

documentos, ou seja, ao termo de referéncia e ao projeto basico.

2.3 A DESCRICAO DO OBJETO NO PROJETO BASICO

Embora ndo exista um guia especifico sobre como elaborar corretamente a descricao de um
objeto no projeto bésico, varios autores destacam a importancia de fazé-lo de forma adequada.
Esses autores enfatizam a necessidade de considerar elementos importantes durante o processo de
elaboragdo, a fim de evitar possiveis consequéncias negativas no decorrer do certame licitatorio.
Dentre os aspectos ressaltados, incluem-se a determinagdo de maneira suficiente da necessidade da
administragdo, delimitagdo de um padrdo adequado de qualidade e defini¢do clara do objeto da
licitagdo, além da importancia de agir em conformidade com os principios legais aplicaveis a

administracdo publica.

2.3.1 DETERMINACAO DA NECESSIDADE

No livro "Como combater a corrup¢do em licitagdes: detec¢ao e fraudes" (2020), Santos e
Souza introduzem um conceito denominado "projeto magico". Esse termo utilizado pelos autores
faz alusdao ao documento “projeto bdsico”, j4 mencionado ao longo do texto, e troca a palavra
“basico” por “magico”, referindo-se a forma “magica” pela qual o documento ¢ elaborado a fim de
direcionar o resultado do certame licitatorio. Muitas vezes, porém, esse ato ¢ realizado de maneira
proposital para favorecer o gestor publico responsavel pelo processo. Nessas situacoes, os gestores

j& possuem uma solucdo especifica em mente antes mesmo de iniciar o processo de licitagdo, sem
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uma identificacdo clara do problema que requer resolucdo. Em outras palavras, eles ja sabem o item
que desejam contratar ou adquirir, mesmo que nao seja necessariamente a melhor opgao disponivel.

Sobre isso, os autores afirmam:

2.1 Projeto magico

Uma licitagdo s6 pode ser realizada com especifica¢do clara do que se pretende
contratar. E o que se chama, geralmente, de Projeto Bésico (PB), definido como o
conjunto de elementos necessarios e suficientes para caracterizar o objeto, que
possibilite a avaliacdo do custo ¢ a definicdo dos métodos e do prazo de execugio
(art. 6° IX, Lei n° 8.666/1993) [...] antes, porém, do projeto em si, que descreve a
solucdo que se pretende contratar, existe uma etapa fundamental [...] que define a
necessidade. S3o conceitos que merecem ser bem entendidos, porque ndo se
confundem. Necessidade € o problema existente, enquanto a solugdo é o objeto
(conjunto de bens e servicos) escolhido para resolver aquele problema por meio de
uma contratacdo (HECKERT; SOARES NETTO, 2017). Como bem descrevem
Cristiano Heckert e Antonio Soares Netto (2017), a justificativa da contratacdo
envolve a necessidade a ser satisfeita, a tradu¢do disso em uma demanda e, s
entdo, decidir por uma solu¢do que melhor atenda a demanda. Na visdo dos
autores, com quem concordamos, o erro mais comum ¢ o demandante apontar a
solugdo e nao o problema que ele precisa resolver (SANTOS; SOUZA, 2020, p.
58).

Assim, ao tentar adquirir ou contratar um objeto em especifico para certa demanda sem,
anteriormente, analisar o problema como um todo e fazer um levantamento das necessidades, o
processo licitatério pode ser prejudicado. Agindo dessa maneira, um "projeto magico" leva a um
processo licitatorio questionavel e suscetivel a praticas indevidas. Os autores ao longo do livro
sugerem diversos tipos de mudancas sutis no projeto basico capazes de impactar de maneira
significativa o resultado do certame licitatério, dentre elas: pesquisas de prego equivocadas,
descri¢do indevida do objeto, parcelamento dos itens e entre outros casos. Para realizacdo desta

pesquisa, foi analisado apenas o caso da descri¢ao indevida do objeto a ser licitado.

2.3.2 DELIMITACAO DE UM PADRAO ADEQUADO DE QUALIDADE

Diversos autores discorrem sobre a correta maneira de elaborar a descricdo do objeto a ser
licitado no projeto basico. Sobre esse assunto, Heckert e Soares Netto (2017) afirmam que o
fundamental ¢ encontrar um equilibrio adequado, evitando tanto o excesso quanto a falta de
especificagdes. Isso implica em estabelecer especificagdes suficientes para assegurar um padrdo de
qualidade semelhante para os itens ofertados pelos licitantes, promovendo uma competi¢cdo justa

entre os participantes do processo licitatorio. A respeito disso, os autores afirmam:
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a arte, portanto, estd em colocar o sarrafo na altura correta, ou seja, definir
especificacdes que eliminem os fornecedores inaptos [...] mas, a0 mesmo tempo,
permitam uma competicdo justa entre aqueles habilitados a fornecer a solugao.
Temos que calibrar a altura de tal forma que seja indiferente para a organizagao (do
ponto de vista da qualidade minima obtida) contratar qualquer fornecedor que se
mostrar capaz de atender todas aquelas exigéncias. A partir desse ponto, a
competicao passa a ser pelo menor preco (HECKERT; SOARES NETTO, 2017, p.
24).

Conforme esses autores, portanto, uma descri¢do precisa do item ¢ fundamental para
determinar se as necessidades de aquisicao podem ser plenamente atendidas ou ndo. Ao estabelecer
uma especificagdo ideal do objeto, estabelece-se um conjunto minimo de materiais que os licitantes
podem oferecer, ¢ a sele¢ao do item ocorre dentro desse conjunto de opcdes. No entanto, ¢ crucial
evitar uma especificacdo excessivamente detalhada, a fim de ndo restringir a competicao entre os

licitantes.

2.3.3 DESCRICAO CLARA DO OBJETO DA LICITACAO

Outra perspectiva relevante consiste na necessidade de uma defini¢do precisa e clara do
objeto em processos licitatorios. Para que se possa garantir a transparéncia e a igualdade de
oportunidades, € preciso evitar qualquer possibilidade de duvida por parte dos licitantes ou
responsaveis pela compra. Sobre o assunto, o TCU (2010) destaca a importancia dos gestores
garantirem que a descrigdo do item seja suficientemente clara, a fim de evitar quaisquer
questionamentos sobre as especificacdes do objeto ofertado pelos licitantes durante o procedimento
concorrencial. Isso ¢ observado na obrigatoriedade de fazer “constar no instrumento convocatério
todas as especificagdes do objeto a ser licitado, de forma clara, concisa e objetiva, abstendo-se de
incluir exigéncia que ndo esteja suficientemente especificada” (TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAOQ, 2010, p. 268). Isso refor¢a outra afirmagdo presente no texto, ao estabelecer que “o gestor,
ao classificar bens e servicos como comuns, deve se certificar de que a descricdo do objeto €
suficientemente clara a ponto de nao suscitar dividas, no afa do procedimento concorrencial do
pregdo, acerca das especificagdes do objeto ofertado pelos licitantes” (TRIBUNAL DE CONTAS
DA UNIAO, 2010, p. 52). E importante ressaltar, também, que o cuidado na elaboracio da
descricdo contribui diretamente para um processo eficiente, evitando inconvenientes tanto aos

gestores quanto aos licitantes durante todo o procedimento.
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2.4 CONSEQUENCIAS DE UMA DESCRICAO INCORRETA

Considerando o que foi apresentado, sobre a forma adequada de elaborar uma descri¢ao do
objeto, diversos autores abordam as potenciais repercussdes negativas resultantes da ndo
observancia de parametros ao redigir uma especificagdo. Entre essas consequéncias negativas esta a
dificuldade de compreensdo do objeto da licitagdo pelos licitantes, bem como a possibilidade de
aquisi¢coes que nao atendam plenamente as necessidades da administracao publica e a selecao de
itens que ndo sejam os mais vantajosos. Nahmias, Ferreira e Kato (2013) ainda relacionam esses
efeitos adversos, decorrentes de uma descri¢ao inadequada do item, fazendo alusdo aos principios
legais ja mencionados e ressaltando os danos irreparaveis causados a sociedade decorrentes dessa
agao:

os “vicios” decorrentes de elaboragdo deficiente das pecas que compdem o
processo licitatorio (projeto basico/termo de referéncia) comprometem, dentre
outros principios, o da eficiéncia dos atos publicos, podendo gerar danos

irreparaveis tanto ao erario como a sociedade (NAHMIAS; FERREIRA; KATO,
2013, p. 15).

Portanto, considerando a legislacdo vigente, as indicagdes do Tribunal de Contas da Unido e
a opinido de autores especializados no assunto, o propdsito deste trabalho € esclarecer as
caracteristicas essenciais que devem estar presentes na defini¢do do objeto. E importante destacar
que essa definicdo deve ser incluida no projeto basico, documento obrigatorio no processo de

licitagdo e de responsabilidade do setor requisitante.

3 METODOLOGIA

O presente trabalho buscou abordar o tema proposto através de uma revisao bibliografica,
utilizando legislagdes vigentes, periddicos da area e autores especialistas no tema. A pesquisa esta
dentro do universo das contratacdes publicas e serd analisada por meio de uma abordagem
qualitativa.

Em adigdo, com vistas a uma melhor elucidacao, serdo apresentados, de maneira descritiva,
licitagdes ja realizadas no dmbito da Unido que demonstraram problemas relacionados a maneira
com a qual elaboraram a descricdo do objeto do certame. Ao longo do trabalho, serdo expostas
licitagdes que foram impugnadas, revogadas, auditadas ou at¢é mesmo anuladas. Foram incluidos

casos em que o setor solicitante especificou em excesso, chegando a restringir a concorréncia do
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certame licitatorio e também situagdes em que o requisitante descreveu aquém do esperado, nao
sendo possivel identificar com precisdo o material pretendido. Inclusive, casos em que as
especificagdes resultaram em aquisi¢des que nao atendiam as necessidades da organizagao.

Assim sendo, apds apresentadas legislagdes vigentes, indicagdes do TCU sobre o tema e o
posicionamento de autores especialistas no assunto, juntamente com casos em que essas indicacdes
ndo foram seguidas, tal pesquisa buscard comprovar, por meio do método indutivo, o impacto
negativo do setor solicitante descrever o objeto da licitagdo de maneira inadequada no projeto

basico, tendo em vista o resultado obtido no final do certame licitatorio.

3.1 PROCESSO LICITATORIO E A MA DESCRICAO DO OBJETO

O recurso orcamentario executado pela Unido, correspondente a totalidade de licitacdes
realizadas pela administracdo publica, representa um valor expressivo e abrange desde servigos
basicos, como limpeza e transporte, até grandes obras de infraestrutura e projetos de tecnologia.
Assim, devido a tal preponderancia, ¢ de fundamental importancia que os processos licitatérios
sejam conduzidos de forma transparente, ética e eficiente, visando sempre garantir a melhor
utilizacdo dos recursos advindos do povo brasileiro. Sobre o assunto, o Acérdao n°® 2.622/2015 -
TCU - Plendrio apresenta um levantamento que indica o tema contratagdes publicas como o
responsavel por envolver de 10% a 15% do Produto Interno Bruto (PIB) nacional, com valores de
aproximadamente R$500 bilhdes/ano.

Para um maior controle de todo esse recurso despendido por parte da administragdo publica,
portanto, todas suas agdes devem estar obrigatoriamente baseadas em dispositivos legais e pautadas
nos principios que orientam tal poder de gestdo do Estado. Por este motivo, todos os agentes
publicos devem agir de acordo com a legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade,
eficiéncia e demais principios previstos tanto na Constitui¢do Federal de 1988, quanto na Lei n°
8.666/93 e na Lei n° 14.133/21. Assim sendo, necessariamente todo processo de aquisicao
governamental deve ser realizado através de um processo licitatorio, em conformidade com o
principio da legalidade. J4& em consonancia com o compromisso de publicidade, todos esses
processos licitatorios sdo divulgados em portais oficiais da Unido, garantindo a transparéncia das
acdes publicas. Por este fato, os processos licitatorios sdo facilmente encontrados na internet e

podem ser analisados por todos os cidaddos. Desta maneira, quatro casos foram estudados e
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apresentados no desenvolvimento deste trabalho, como forma de melhor analisar a relagdo entre a

maneira de especificar o objeto e o resultado obtido nos certames licitatorios.

3.1.1 CASO “VIDEO ULTRA HD 4K

O Pregao Eletronico n® 01/2014, realizado pelo Servico Social do Transporte (SEST), em
Brasilia - DF no ano de 2014, teve como objeto da licitagdo a contratagdo de empresa especializada
em produgdo de video institucional para atender a demanda da entidade. Nesse caso em questdo, o
objeto foi adjudicado por R$ 102.000,00 a uma empresa de Brasilia. A descrigdo do objeto exigia
que o formato do video deveria ser no formato Ultra HD 4K, porém o video entregue pela empresa
contratada foi no formato Full HD, inferior a qualidade exigida previamente no edital, conforme
compara¢do apresentada na figura 1 abaixo. O fato causou revolta entre as empresas que fizeram
ofertas ao processo e acabaram sendo eliminadas por ndo atenderem as exigéncias do instrumento
convocatorio. Assim, o processo licitatério foi motivo de auditoria e resultou no Acédrddao n°
4.063/2015 - TCU - Primeira Camara.

Segundo o acordao, o formato Ultra HD 4K exigido pelo setor solicitante necessitava de
equipamentos especificos de transmissdo que ndo existiam no ambito do SEST, por tal motivo o
formato de video entregue pela empresa contratada precisou ser o Full HD, inferior a qualidade pré

determinada. Sobre esse fato, os ministros declararam que

a Lei, por certo, ndo proibe a contratagdo de produgdo de videos em formato Ultra
HD 4K. Exige, porém, que tal especificacdo decorra de uma necessidade concreta a
ser atendida, de modo a ndo vir a se configurar em mera circunstancia impertinente
ou irrelevante ao objeto da contratagdo, capaz de comprometer, restringir ou frustrar
o carater competitivo do certame [...]. Além disso, conforme bem destacou a
unidade instrutiva, a alegacdo de que ndo possuiam conhecimentos técnicos para
averiguar a qualidade do produto corrobora a constatagdo de completa auséncia de
fundamento para se incluir exigéncia de produgdo do video em formato Ultra HD
4K, o que, evidentemente, restringiu o universo de empresas aptas a participar da
disputa e, por certo, elevou os custos da contratacdo (TRIBUNAL DE CONTAS
DA UNIAO, 2015, p. 6).

Como solugdo para a irregularidade encontrada, o documento declara: “mediante o referido
acordao, foi aplicada as responsaveis, individualmente, a pena de multa prevista no art. 58, incisos II
e III, da Lei 8.443/1992 no valor individual de R$ 3.500,00” (TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO, 2015, p. 2). Implicando, assim, em san¢des aos gestores responsiveis por suas agdes

antiecondmicas.
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Full HD 1080p 4K Ultra HD

Figura 1. Imagem comparativa entre a qualidade do formato full HD e o Ultra HD 4K.
Fonte: Liwanag, A. (2022, n.p.).

Portanto, devido ao excesso de informacdes presentes no edital e negligéncia em relacao a
capacidade dos equipamentos para reproduzir os videos, os responsaveis foram obrigados a aceitar
produtos de qualidade inferior pelo mesmo valor pré estabelecido. Diante do resultado dessa
conduta antiecondmica e desprovida de planejamento, o Tribunal de Contas da Unido decidiu pela
aplicacdo de multa aos agentes envolvidos. Assim sendo, o excesso de informagdes na licitacao
dificultou a analise e selecdo dos produtos adequados, enquanto a falta de atengdo a capacidade dos
equipamentos comprometeu a qualidade dos itens adquiridos. Essas agdes inapropriadas resultaram

em prejuizos financeiros e na aplicagdo de penalidades aos gestores responsaveis.

3.1.2 CASO “MOCHILA DO KIT ESCOLAR”

O Pregao Presencial n° 008/2017, realizado pela Prefeitura Municipal de Jequi¢, em Jequié -
BA no ano de 2017, consistiu na contratacdo de empresa para confecc¢ao de kit escolar como objeto.
Nesse caso, o pregdo foi adjudicado por R$ 633.600,00 para confeccdo de todo o material. Entre os
itens, haviam mochilas escolares cuja descricdo foi: “mochila escolar personalizada com a
logomarca da PMJ com a altura 43 cm, largura 34 cm e fole 15 cm; alga fita em poliéster 30 para
mao, duas algas fita em poliéster 30 para as costas, ziper de poliéster, cursor de metal, nylon 600 e
acabamento em friso plastico” (PREFEITURA MUNICIPAL DE JEQUIE, 2017, p. 14). Inclusive,
no termo de referéncia haviam imagens ilustrativas para complementar a especificagdo e melhor

elucidar acerca das caracteristicas desejadas.
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O kit foi entregue conforme qualidade e caracteristicas pretendidas pela Prefeitura de Jequié,
mesmo assim, um detalhe ganhou grande repercussdo na midia: o tamanho da mochila. Esse
conjunto de materiais escolares foi distribuido para uma creche publica local e as mochilas eram
consideradas inadequadas para criangas de idade pré-escolar, pois eram grandes demais e ndo
possuiam ajustes adequados para caber nas costas das criancas. Além disso, as mochilas eram
pesadas demais para um corpo infantil e poderiam causar danos a saude das criangas, como
problemas na coluna. O caso gerou indignacdo entre os pais € a comunidade local, que decidiram
publicar imagens das criangas com as mochilas nas redes sociais como um manifesto contra a
Secretaria de Educacdo pela compra, conforme a figura 2. Assim sendo, apds dentncias de
vereadores do municipio, o Procedimento Ministerial n® 608.9.93441/2017 - 8* Promotoria de
Justica de Jequi¢ foi instaurado para apurar os fatos, conforme divulgado na pégina oficial da

prefeitura. Em entendimento, os promotores concluiram no procedimento que

a iniciativa da gestdo municipal ndo chega a ofender a legalidade [...] ainda, ha de
se reconhecer a louvavel e exitosa atitude de reaver os alunos da rede municipal que
haviam migrado para outros municipios, para rede estadual ou estavam evadidos,
aumentando significativamente o censo escolar (MINISTERIO PUBLICO DO
ESTADO DA BAHIA, 2017, n. p.).

O procedimento foi arquivado e os gestores ndo sofreram penalidades, pois os promotores
reconheceram a boa fé dos agentes responsaveis. No entanto, em decorréncia dos fatos, a Secretaria
de Educacdo decidiu retirar as mochilas distribuidas as criangas e iniciar um novo processo de

aquisi¢do de mochilas mais adequadas ao tamanho e idade das criangas.
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Figura 2. Imagem das criancas da creche municipal de Jequié com as mochilas.

Fonte: iG Sao Paulo (2017, n.p.).

Nesse sentido, a falta de cuidado ao estabelecer corretamente o tamanho apropriado das
mochilas prejudicou a selegdo dos produtos adequados e gerou repercussdoes na midia. Em
decorréncia desse impacto na sociedade, um novo processo licitatorio foi iniciado para a aquisi¢cdo
de novas mochilas, acarretando prejuizos financeiros e comprometendo a eficiéncia do

procedimento, resultando no desperdicio de recursos publicos.

3.1.3 CASO “PAVIMENTACAO ASFALTICA”

O Pregdo Presencial n° 33/2018, realizado na cidade de Juruena - MT no ano de 2018, teve
como objeto o registro de precos do tipo menor prego por lote, para eventual contratagao de empresa
para a locagdo de equipamentos que atendesse as necessidades da Secretaria Municipal de Obras.
Nesse caso, foi assinada entre as partes a Ata de Registro de Precos n® 036/2018, no valor global de
R$ 311.988,00 para 12 meses de locagdo. Segundo o Relatorio Técnico que trata sobre o caso, o
processo TCE-MT n° 28.490-4/2018, a descri¢do de todo maquinario se restringiu a "caminhao
espargidor de asfalto; rolo compactador de pé de carneiro e distribuidor de agregados” (TRIBUNAL
DE CONTAS DO ESTADO DO MATO GROSSO, 2018, n.p.).

Apb6s uma denuncia andnima, via internet, foi aberta uma auditoria para investigar o
ocorrido. Segundo o relatorio, a simplicidade da descricdo do material “rolo compactador pé de

carneiro” gerou a oferta de dois tipos de equipamentos: (1) maquinario “rebocavel” por um
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caminhdo ou trator e (2) maquindrio por propulsio auténoma. S3o maquinas muito diferentes,

conforme apresentado na figura 3, e seus precos diferem muito por esse motivo. Além disso, nada

foi dito acerca da idade minima ou maxima exigida do maquinario ou as condigdes de conservagao

aceitaveis. Isso fez com que um veiculo de trinta e trés anos somente de uso fosse ofertado pelo

prego de locagcdo de R$ 159.996,00 anual, cujo valor seria mais caro do que a compra de um

equipamento novo, devido ao custo de manutengdo. O Relatério Técnico que trata sobre o caso

afirma que

Achado 5. Especificagdo imprecisa e insuficiente do objeto.

A Secex Obras observou que o processo licitatorio do Pregdo Presencial n® 33/2018
foi iniciado e concluido sem que o seu objeto e a futura contratagdo estivessem
precisa e suficientemente definidos, uma vez que as informagdes iniciais elaboradas
pelo Secretario Municipal de Obras, no documento denominado de Termo de
Referéncia, ndo detalharam nem apresentaram especificagdes claras sobre o objeto
a ser licitado, conforme exigéncia do inciso I, do artigo 40, da Lei n°® 8.666/1993
[...] a unidade instrutéria concluiu que a auséncia dos elementos essenciais a
perfeita caracterizacdo do objeto é prejudicial ao processo licitatorio, uma vez que
tais incertezas podem ocasionar a redug@o do desconto que a Administragdo poderia
obter no certame [...]. Diante desse cenario, pode-se afirmar que a referida
contratacdo ¢ antiecondmica (TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO MATO
GROSSO, 2018, n. p.).

Por fim, o Relatério Técnico conclui:

com base nas irregularidades apuradas na condugdo do referido processo licitatorio,
a unidade instrutoria requereu a concessao de Medida Cautelar; apontando como
sendo de maior gravidade, inclusive sendo causa de nulidade do processo
licitatorio, as irregularidades constantes nos itens 6.1 e 6.3 do Relatério Técnico
(TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO MATO GROSSO, 2018, n. p.).

COMPACTADOR PE DE CARNEIRO

Propulsdo autbnoma Rebocavel

Figura 3. Dois tipos de maquinarios distintos (propulsdo autdnoma e rebocavel).
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Fonte: Processo TCE-MT n° 28.490-4/2018, Relatério Técnico.

Portanto, devido a falta de informagdes pertinentes no edital, o processo licitatorio
apresentou lacunas que possibilitaram a apresenta¢cdo de uma proposta de equipamento com mais de
trés décadas de uso, resultando na inviabilidade econdmica da licitagdo. Diante dessa situacdo, o
Tribunal de Contas do Mato Grosso decidiu pela anulagdo do referido processo. Assim sendo, a
auséncia de detalhes e especificagdes na licitagdo comprometeu a selecdo de uma proposta
adequada, gerando consequéncias negativas do ponto de vista econdmico para a contratagdo em

questao.

3.1.4 CASO “MOBILIADO”

Pesquisas nessa area sao diversas devido ao alto nivel de erros que ocorrem na confecgao da
especificagdo de um item em um projeto basico. Sobre isso, a Academia da Forca Aérea (AFA),
6rgdo publico federativo, realizou um levantamento para analisar a causa da alta quantidade de itens
considerados desertos nos editais publicados. Chegou-se a conclusdo que os grandes problemas
estavam relacionados com a pesquisa de preco e a descri¢ao do objeto. Para isso, foram publicadas
instrucdes, guias, pesquisas, notas, manuais ¢ outros documentos no site oficial da AFA, como
forma de melhor orientar os requisitantes de como elaborar um projeto bésico.

O documento “Instru¢do - Descri¢do do Objeto” traz um caso de descricao que foi utilizada
para aquisi¢do de mobiliario em geral. Primeiramente, apresenta-se a forma original da
especificacdo, a qual foi enviada pelo setor solicitante para o setor de licitagdes, apontando os erros
verificados por este Ultimo setor. Depois, mostra-se o resultado apods as corregdes apontadas,
resultando em uma especificacdo considerada ideal ao setor de licitagdes da AFA, o qual sugeriu as
modificac¢des indicadas. A forma original da especificagdo do objeto apresentada no documento foi

a seguinte:

mesa de cabeceira de 3 gavetas - dimensdo 480x600x500 (Ixaxp): tampo
confeccionado em mdf ou mdp ou folheado de madeira, com 18 mm de espessura.
O bordo que acompanha todo o contorno do tampo devera ser encabegado com fita
de poliestireno com 2,00 mm de espessura minima, coladas com adesivo hot melt,
com arestas arredondadas e raio ergonomico de 2,00 mm laterais, fundo e frente
das gavetas confeccionados em mdf ou mdp, com 18 mm de espessura. O bordo
que acompanha todo o contorno do tampo devera ser encabegado com fita de
poliestireno com 2,00 mm de espessura minima, coladas com adesivo hot melt,
com arestas arredondadas e raio ergondmico de 2,00 mm as gavetas devem possuir
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altura minima de 90 mm. O corpo das gavetas confeccionados mdf ou mdp, com
18 mm de espessura. Os topos deverdo ser encabecados com fita de poliestireno
com 2,00 mm de espessura minima. O fundo das gavetas confeccionadas em mdf
de 6 a 12 mm. As corredicas em todas as gavetas deverdo ser do modelo
telescopica com microesfera o gaveteiro possui 04 rodizios de 35 mm duplo, fixado
a travessa inferior por parafusos auto-atarrachantes 4 x 20 mm. Os parafusos de
montagem devem ser parafusos ocultos tipo minifix devem possuir acabamentos
injetados para que apds a sua montagem ndo fiquem aparentes. Gavetas dotadas de
puxadores deverdo ser em ago zamack tipo alca com acabamento cromado
medindo 155 x 9 x 30mm (podendo variar + ou — 5%) (ACADEMIA DA FORCA
AEREA, 2023, p. 11).

As partes sublinhadas e destacadas em italico correspondem aos apontamentos feitos pelo
setor de licitacdes acerca da especificagdo apresentada. Sobre a parte “tampo confeccionado em
mdf ou mdp ou folheado de madeira”, o autor afirma que o item foi apresentado de maneira incerta,
visto que ndo ha certeza sobre qual material sera utilizado: mdf, mdp ou folheado de madeira.
Acerca da palavra “deverd” utilizada, ¢ afirmado que tal termo limita excessivamente as
caracteristicas do item. Ademais, o uso da expressdo “parafusos de montagem devem ser parafusos
ocultos tipo minifix" limita em demasia os fornecedores, visto que hd diversas maneiras de se
esconder um parafuso e algumas empresas podem nao trabalhar com esse tipo de acabamento. Apds

algumas mudancas, a descricao considerada ideal foi:

mesa de cabeceira de 3 gavetas - dimensdo 480x600x500 (Ixaxp): tampo
confeccionado em mdf, com aproximadamente 18 mm de espessura. O bordo que
acompanha todo o contorno do tampo encabecado com fita de poliestireno com
2,00 mm de espessura minima, coladas com adesivo termoplastico, com arestas
arredondadas e raio ergondémico de 2,00 mm laterais, gavetas confeccionados em
mdf, com 18 mm de espessura, coladas com adesivo termopléstico, com arestas
arredondadas e raio ergonomico de 2,00 mm. Gavetas com altura minima de 90
mm. Corpo das gavetas confeccionadas mdf, com 18 mm de espessura. Topos
encabecados com fita de poliestireno com 2,00 mm de espessura minima. Fundo
das gavetas confeccionadas em mdf de 6 a 12 mm. Corredigas em todas as gavetas.
O gaveteiro possui 04 rodizios de 35mm duplo, fixado a travessa inferior por
parafusos ocultos. Gavetas dotadas de puxadores de ago tipo alga com acabamento
cromado medindo 155 x 9 x 30 mm (podendo variar + ou — 5%) (ACADEMIA DA
FORCA AEREA, 2023, p. 12).

Portanto, devido ao uso da expressao "ou" na descrigdo inicial para especificar o material a
ser utilizado na confec¢do, surgem duvidas em relagdo ao objeto da licitacdo. Por outro lado, o uso
da expressdo "deverd" na descricdo limitou a especificacdo aos licitantes. Assim, a pequena
alteracdo gerada pela substituicao dessas palavras trouxe maior clareza e compreensao sobre o item

pretendido.
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4 RESULTADOS E DISCUSSAO

Neste momento, apOs apresentar casos reais ocorridos, ¢ apropriado retomarmos a questao
vital deste trabalho: o impacto da descricdo do objeto no resultado dos certames licitatorios. De
forma pontual, apos explicitar brevemente casos que ocorreram em diversas regioes do Brasil, nos
quais o resultado das licitacdes ndo trouxe a proposta mais vantajosa a Unido, e apresentar as ideias
de autores especialistas no assunto, € possivel realizar uma comparacdo. O paralelo criado entre os
casos “video ultra HD 4K”, “mochila do kit escolar”, “pavimenta¢do asféltica” e “mobiliado” e as
ideias apresentadas de Santos e Souza, Heckert e Soares Netto e do Tribunal de Contas da Unido é
possivel elencar alguns pontos chaves a se observar: determinagdo de maneira suficiente das
necessidades, delimitagdo de um padrdo adequado de qualidade e descricdo clara do objeto da
licitacao.

No primeiro caso, foi possivel notar que os responsaveis pelo processo ndo seguiram as
recomendacdes de Santos e Souza ao ndo determinarem de maneira suficiente a necessidade
anteriormente a defini¢do da solucao. Apesar da descri¢ao clara do item pretendido, o gestor ndo se
atentou a um detalhe importante: a determinacdo plena da necessidade. O 6rgdo em questdo
necessitava que videos institucionais fossem produzidos para serem reproduzidos no ambiente
interno da organizagdo com seus equipamentos proprios, porém, focaram apenas na solucao:
produzir videos. Nesse ponto, vale salientar a ideia de Heckert e Soares Netto acerca da delimitagao
de um padrao adequado de qualidade. O nivel exigido foi tdo alto que muitas empresas ndo
conseguiram ofertar seus servigos, tornando a licitacdo restritiva. Além disso, a competicao foi
injusta, j4 que o padrdao de qualidade foi tdo elevado que apenas uma empresa se qualificou no
processo e, apds a escolha dessa, o objeto recebido teve que ser de qualidade inferior, devido a
deficiéncia na determina¢do da necessidade. O administrador responsavel ndo se atentou ao fato de
que os equipamentos disponiveis e suas capacidades de reprodu¢do eram inferiores aos niveis de
resolucdo previamente exigidos para os videos, ndo sendo capazes de reproduzi-los. Assim sendo,
os gestores nao seguiram principios legais da eficiéncia, da igualdade, do planejamento, da eficacia,
da vinculacdo ao edital, da economicidade e entre outros principios.

No segundo caso, de maneira semelhante ao caso anterior, foi possivel observar que os
administradores também nao seguiram as recomendacdes de Santos e Souza ao nao determinarem

de maneira suficiente a necessidade anteriormente a definicao da solugdo. Apesar do item ter sido
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descrito de maneira clara e ter sido estabelecido um padrao de qualidade pretendido, a determinacdo
da necessidade nao foi realizada de maneira suficiente. Isso ocorreu porque o tamanho da mochila
nao foi adequado a estrutura corporal pequena das criancas, sendo muito maior do que o ideal.
Assim sendo, apesar do trabalho do gestor em descrever os tamanhos, como altura e largura, e os
tipos de materiais a serem utilizados, como nylon e poliéster, ndo se atentou para a necessidade
especifica das criangas, levando a realizar um novo processo licitatorio. Portanto, os gestores nao
seguiram os principios legais da eficiéncia, do planejamento, da economicidade e entre outros
principios.

Ja& no terceiro caso, foi possivel observar que os gestores responsaveis pelo processo nao
seguiram as recomendagdes salientadas por Heckert e Soares Netto, ao ndo delimitar um padrao
adequado de qualidade, e pelo TCU, ao ndo descreverem o maquinario de maneira clara. Assim
sendo, um equipamento com mais de trinta anos de uso foi ofertado, uma vez que nao havia a
descricdo dos niveis de qualidade, tais como a idade méaxima do equipamento, quilometragem
rodada e condigdes de conservagdo aceitdveis, entre outros aspectos importantes a serem
considerados em um contrato. Caso um desses aspectos tivesse sido mencionado, o nivel de
qualidade dos maquinarios ofertados pelos licitantes teria sido mais elevado, resultando em uma
gama de ofertas de equipamentos mais novos, que ndo demandam tanta manuten¢do e ndo seriam
tdo custosos para a Unido. Além disso, ao simplesmente especificar "rolo compactador pé de
carneiro", surgiram duvidas em relacao ao tipo de material requerido pela administracao, ou seja, se
seria um rolo com propulsdo autonoma ou rebocavel, ambos com pregos bastante variados. Assim
sendo, os gestores ndo seguiram os principios legais da eficiéncia, da eficacia, da economicidade e
entre outros principios.

Por fim, no quarto caso, foi possivel observar que o setor solicitante, anteriormente aos
apontamentos feitos pelo setor de licitagdes, ndo havia seguido as recomendagdes salientadas por
Heckert e Soares Netto ao ndo delimitar um padrdo adequado de qualidade, e pelo TCU ao ndo
descrever o bem de maneira clara. Isso ocorreu porque, ao utilizarem as palavras "deverd" e
“devem” na descricdo do material, criou-se um padrio de qualidade restritivo aos licitantes,
obrigando apenas aqueles que produzissem o material daquela maneira a ofertar seus produtos no
processo. Além disso, ao utilizar a palavra "ou" e ndo se definir de maneira precisa o material a ser
utilizado na realizacdo do objeto, gerou-se duvida acerca do material pretendido: MDF, MDP ou

folheado de madeira. Dessa forma, apds as modificagdes realizadas, os gestores garantiram os
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principios legais do planejamento, da eficiéncia, da eficicia, do julgamento objetivo, da
economicidade e entre outros principios.

Dessa forma, pode-se notar que, para que haja uma correta especificagdo do objeto, ¢
necessario que minimamente trés pontos sejam observados: determinagdo suficiente da necessidade,
delimitagdo de padrao de qualidade e descri¢do clara do objeto da licitagdo. Além de, para todos os
casos, os atos dos gestores publicos estarem pautados em principios legais, previstos na Constitui¢ao
Federal de 1988, Lei n° 8.666/93 e Lei n° 14.133/21. E, caso isso nao seja seguido, consequéncias
negativas sdo trazidas a administracdo como observadas por Nahmias, Ferreira e Kato, ao gerar
perdas a Unido e danos a sociedade. Notou-se que isso ocorre independente da natureza do bem ou
servigo a ser adquirido ou contratado. Para provar tal variedade, a escolha dos casos descritos no
trabalho foi propositalmente ampla e diversificada.

Devido a necessidade de um profundo conhecimento acerca dos objetos licitatérios, ¢
possivel concluir que tanto o setor requisitante quanto o setor de licitagdes precisam trabalhar em
conjunto para que o resultado seja o mais vantajoso a Unido. Isso ocorre, visto que o setor de
compras possui todo o conhecimento especializado que concerne ao funcionamento dos certames
licitatérios, as normas que o regem e o discorrer da fase externa da licitagdo, funcao que ¢ de sua
competéncia. Porém, ¢ de responsabilidade do setor solicitante do material, responsavel pela fase
interna, saber exatamente o que deseja adquirir, suas especificidades técnicas, caracteristicas
proprias e qualidades minimas necessarias. Pois, devido a grande diversidade de bens e servigos,
nao ha como o setor de licitagdes saber cada especificidade técnica de cada produto a ser adquirido.

Portanto, os gestores precisam se atentar, no minimo, a trés padrdes na formulagdo da
especificagdo do objeto: determinacdo suficiente das necessidades, delimitacio de um padrdo
adequado de qualidade e defini¢cdo clara. Além disso, uma licitacdo deve ser um trabalho conjunto
entre os dois setores, unindo as fases interna e externa, sempre fundamentado no objetivo de
adquirir a proposta mais vantajosa para a Unido e nos principios do gestor publico: eficiéncia,

eficédcia, planejamento, economicidade, vinculagdo ao edital e todos os demais.

CONSIDERACOES FINAIS

Devido a grande quantia executada pelos 6rgaos publicos em licitagdes, € essencial que tal
dinheiro seja gerido da melhor maneira a sociedade pelos administradores publicos. Portanto, os

gestores devem buscar os melhores resultados nos certames licitatérios executados,
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independentemente da modalidade utilizada. Assim sendo, apesar de ndo existir uma maneira
universal para descrever todos os itens em uma licitagdo, h4 prerrogativas que, se pensadas e
seguidas adequadamente na elaboracdao do projeto basico, podem orientar a um resultado melhor no
processo.

O presente artigo teve como objetivo geral verificar o impacto da descrigdo do objeto contida
no projeto basico ou termo de referéncia elaborado pelo setor requisitante nas licitagdes executadas
no ambito da Unido. Para alcancar esse objetivo, foram apresentadas legislagdes vigentes,
indicagdes do TCU e opinides de autores especialistas no assunto. Também, casos reais ocorridos no
Brasil, os quais ndo tiveram o resultado da licitagdo atingidos em sua plenitude, foram apresentados.
Por fim, foram feitas comparagdes entre o que deveria ser seguido e o que realmente foi feito.

Com isso, evidenciou-se a necessidade de aprimorar as especificagdes dos objetos
licitatorios no ambito da Unido. Para que isso seja alcangado, ¢ necessario, antes da elaboragdo da
descri¢do do objeto da licitacdo, determinar de maneira suficiente a necessidade da organizagdo,
delimitar o padrao adequado de qualidade pretendido e buscar-se uma especificagdo clara que nao
gere duvidas aos licitantes. Também, durante todo o procedimento, os principios legais previstos na
Constitui¢ao Federal de 1988, na Lei n° 8.666 de 1993 e Lei n® 14.133 de 2021 devem ser seguidos.
Inclusive, ¢ essencial que o trabalho dos responsaveis pela fase interna e externa da licitacdo seja
realizado de forma conjunta, mesmo que tenham responsabilidades distintas. Um exemplo disso foi
o caso "mobiliado", no qual o setor de licitacdes colaborou com o setor solicitante ao redigir
corregoes e publicar um documento explicativo sobre a maneira correta de especificar um objeto
licitatério no projeto basico. Essas a¢des visam garantir o pleno atendimento as solicitagdes do setor
requisitante e evitam perdas a administra¢do e danos a sociedade.

Apos a conclusdo do trabalho, tornou-se evidente a importancia dos servidores publicos
buscarem constantemente aprimorar-se ¢ manter-se atualizados em relacao ao processo licitatorio e
ao funcionamento da maquina publica. Isso ocorre porque todos os servidores publicos utilizam a
licitagdo como meio de contratar servicos e adquirir materiais em diferentes circunstancias.
Portanto, ¢ responsabilidade de todos os membros do servigo publico, independentemente do
departamento em que atuam, demonstrar interesse em treinamentos € aprimoramento nessa area.
Nesse contexto, ¢ valido consultar acérddos do TCU, as leis vigentes e livros especializados em
administracdo publica como fontes de orientagdo e referéncia, além de sempre pautarem suas agoes

nos principios legais que regem a administragdo publica.
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Este artigo oferece ainda subsidios para futuras pesquisas acerca do tema, logo, propde-se a
continuidade da pesquisa relacionada a investigagdo quanto a importancia de uma correta
especificacdo do objeto nas licitagdes. Assim, € possivel a exploracao de topicos que foram citados
ao longo do artigo cientifico, como: acordaos do TCU, livros especificos acerca do assunto, outros
casos reais ocorridos no Brasil e o posicionamento de autores. Além disso, sugere-se que a
administracdo promova cursos direcionados para orientar de maneira adequada os gestores sobre a
melhor forma de elaborar a descricdo de um objeto licitatério, e que designe um servidor

responsavel e capacitado para desempenhar essa fungao.
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