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1. Introducéo

O Termo de Referéncia (ou Termos de Referéncia) se constitui
em documento no qual uma instituicAo contratante estabelece os termos pelos
quais o servico deve ser prestado ou o produto deve ser entregue, por meio de
potenciais contratados.

Os termos de referéncia precedem a assinatura do contrato e
tém como funcéo principal informar potenciais contratados sobre as especificacbes

do servico ou produto.

No momento em que o contrato é celebrado, o termo de

referéncia se torna parte integrante do contrato

A estruturacdo de um Termo de Referéncia segue, pela
definicho da ABNT, texto onde se exprima explicitamente, e sem obscuridade, a
definicdo deste produto a ser executado, a forma como ele deve ser executado
juntamente com o0 seu prazo de execugdo, O custo total necessario para a
realizacdo do produto e critérios legitimos de avaliacdo de pessoa habil para a

execucao do produto.

Ao elaborar um Termo de Referéncia deve-se, certificar de que
0 documento contém os elementos capazes de propiciar avaliacdo do custo pela
Administracdo diante de orcamento detalhado, definicdo dos métodos, estratégia de
suprimento, valor estimado em planilhas de acordo com o preco de mercado,
critério de aceitacdo do objeto a ser contratado, deveres do contratado e do
contratante, procedimentos de fiscalizacdo e gerenciamento do contrato, prazo de

execucao e sancdes, de forma clara, concisa e objetiva.

Esses elementos, quando bem formalizados, sédo essenciais
tanto para a Administracdo quanto para os licitantes, interessados em participar do

processo licitatério, contribuindo para uma contratacdo bem sucedida.
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E de fundamental importancia para a Administracdo que o
Termo de Referéncia seja bem elaborado, por possibilitar ndo s6 a tomada de
decisdo pelo Ordenador de Despesas, em funcdo da estimativa do custo, da
necessidade, conveniéncia, oportunidade e dos resultados esperados com a
contratacdo, mas também, possibilita ao ente publico contratante o perfeito
acompanhamento e fiscalizacdo da execucdo contratual e o recebimento adequado

do bem ou servico contratado.

Por outro lado, um Termo de Referéncia no qual os elementos
constitutivos estejam redigidos de forma clara, sem indefinicbes ou imprecisoes,
contendo informacdes detalhadas sobre o objeto da contratacdo, com todas as
especificacOes e condi¢Bes para o fornecimento do bem ou a execu¢cdo dos servicos,
oferece ao fornecedor as condi¢bes necessarias para que este possa avaliar a sua
capacidade de ofertar uma proposta adequada, com preco compativel e com a

seguranca de que podera assumir o compromisso contratual com o ente publico.

Para Jair Eduardo Santana' a expressdo Termo de Referéncia
esta a expressar aquele ponto de condensacao de informacdes diversas, levantadas
em torno de um dado objeto que — traduzido num documento — servira de fonte

para guiar a aquisicao.

O mesmo doutrinador acrescentou que o Termo de Referéncia

além de permitir avaliacdo do custo do objeto a ser definido, tem outras funcdes:

“a) demonstrar, pelo seu conteddo, se as necessidades administrativas
(instrumentalmente falando) estdo sendo atendidas a contento debaixo do regramento
constitucional (e principioldgico) que lhes é peculiar.

b) o Termo de Referéncia - sem ddvida alguma - permite que a elaboracdo da
proposta se faca adequadamente, bem assim o seu correlato julgamento pelo
pregoeiro.

c) o Termo de Referéncia viabiliza até mesmo a execuc¢ao do ajuste porque a demanda
motriz deste esta enraizada naquele, do qual ndo pode se distanciar.

d) nem se diga que o Termo de Referéncia - ao dimensionar o objeto (em sua
especificacdo ou definicdo) ndo cumpriu papel destacado. Ao transitar por tal dominio,
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o Termo de Referéncia obrigatoriamente sofre toda a sorte de limitacbes postas pela

ordem juridica a partir de diretrizes constitucionais”.

2. Fundamentacéao Legal

A expressao “Termo de referéncia” € mencionada nos Decretos
Federais que regulamentam a modalidade Pregdo, seja na forma presencial ou
eletrénica (n°© 3.555/2000 e n°® 5.450/2005) e nas outras modalidades previstas na
Lei Federal n® 8.666/93 (concorréncia, tomada de preco, convite), equivale ao
projeto basico.

O Decreto n® 3.555, de 08/08/2000, que aprova o regulamento
para a modalidade de licitacdo denominada pregdo, para aquisicdo de bens e
servicos comuns, em seu art. 89, inciso Il, traz a definicdo de Termo de Referéncia,

vejamos:

“Art. 8° A fase preparatéria do pregao observara as seguintes regras:
I - a definicdo do objeto devera ser precisa, suficiente e clara, vedadas especificacdes

que, por excessivas, irrelevantes ou desnecessarias, limitem ou frustrem a competicao
ou a realizacdo do fornecimento, devendo estar refletida no termo de referéncia;

Il - o termo de referéncia € o documento que devera conter elementos capazes de
propiciar a avaliacdo do custo pela Administracdo, diante de orcamento detalhado,
considerando os pregos praticados no mercado, a definicdo dos métodos, a estratégia
de suprimento e o prazo de execucédo do contrato.”

Na mesma trilha, o Decreto 5.450, de 31/05/2005, que
regulamenta o pregao, na forma eletrbnica, para aquisicdo de bens e servicos
comuns, dispde no seu art. 99, inciso | e no 8§ 2°, a indicacdo dos elementos que

devem conter do Termo de Referéncia:

“Art. 9°. Na fase preparatoria do pregdo, na forma eletrbnica, sera observado o
seguinte:

| - elaboracédo de termo de referéncia pelo 6rgéo requisitante, com indicacdo do objeto
de forma precisa, suficiente e clara, vedadas especificagbes que, por excessivas,
irrelevantes ou desnecessarias, limitem ou frustrem a competicdo ou sua realizagéo ;
8§ 2° O termo de referéncia é o documento que devera conter elementos capazes de
propiciar avaliacdo do custo pela administracdo diante de orcamento detalhado,
definicdo dos métodos, estratégia de suprimento, valor estimado em planilhas de
acordo com o preco de mercado, cronograma fisico-financeiro, se for o caso, critério
de aceitacdo do objeto, deveres do contratado e do contratante, procedimentos de
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fiscalizacdo e gerenciamento do contrato, prazo de execucdo e sangdes, de forma

clara, concisa e objetiva.”

As normas legais sobre Termo de Referéncia sdo basicamente a
Lei do Pregdo e seus respectivos decretos, contudo, a Administracdo disciplinou
internamente a matéria por meio da edicdo da Instrucdo Normativa SCL n°

01/2011 de 22/11/2011 da Coordenadoria Administrativa.

3. Procedimentos a serem observados na elaboracdo do Termo de

Referéncia.

Para a elaboracdo do Termo de Referéncia a area solicitante

deve observar os requisitos basicos exigidos na legislacdo pertinente a matéria e

nos normativos internos com relagdo ao conteddo do documento.

No ambito do Poder Judiciario de Mato Grosso, o Tribunal de
Justica de Mato Grosso — TJ/MT, por meio da Coordenadoria Administrativa, editou
a Instrucdo Normativa SCL n© 01/2011, de 22/11/2011, que dispbe sobre as
rotinas e os procedimentos de controle a serem observados na geragdo de gastos
por meio de compras e contratacOes de obras e servicos, com ou sem licitacéo,
iniciando desde o planejamento de necessidade até a autorizacdo da despesa,
incluindo o gerenciamento da ata de registro de precos, pela qual se estabelece
diretrizes a respeito dos procedimentos a serem observados quando da elaboracdo

do Termo de Referéncia. Vejamos o que dispde a referida instrucao:

“CAPITULO I — DISPOSIGCOES INICIAIS

1. O Departamento Administrativo/Divisdo de Compras € a Unica
unidade responsavel pelas aquisicfes de bens de consumo e permanente, contratacdes
de obras e prestacdo de servicos em geral, contratacdes diretas, bem como o
gerenciamento das atas de registro de precos do Tribunal de Justica de Mato Grosso,
exceto quando se tratar de suprimento de fundos.

2. Para as aquisi¢cdes por meio de compras e contratacdes de obras e
servicos, a unidade solicitante devera elaborar Termo de Referéncia/Projeto
Basico, observando o estabelecido na Portaria n® 182/04/TJ (Marco Regulatério), bem
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como proceder a pesquisa de mercado, juntando 03 (trés) orcamentos, que serao

encaminhadas a consideracdo superior para as providéncias.

3. E da inteira responsabilidade da unidade solicitante os efeitos
decorrentes de ma especificacdo do objeto descrito no Termo de Referéncia/Projeto
Bésico.

4. Nos casos em que a compra ou a contratagdo de obra ou servigo
for passivel de ocorrer com dispensa ou inexigibilidade de licitacdo, exceto relativas ao
artigo 24, inciso | e Il, da Lei n® 8.666/93, cabe a unidade solicitante, de maneira
fundamentada, justificar as razdes técnicas e administrativas do motivo que entende
dispensavel ou inexigivel a licitacdo para a despesa/objeto de requisicdo, atendendo
aos requisitos estabelecidos no art. 26 da Lei n® 8.666/93, de acordo com os Anexos |
e Il desta Instrugdo Normativa.

CAPITULO 11 — DA SOLICITACAO

B. NOS CASOS DE DISPENSA OU INEXIGIBILIDADE DE
LICITACAO

1. A Coordenadoria Administrativa verifica se o Termo de Referéncia/
Projeto Basico contém, de maneira fundamentada, as justificativas e as razdes
técnicas e administrativas do motivo que entender dispensavel ou inexigivel a licitacao
para a despesa/objeto de requisi¢cdo, atendendo aos requisitos estabelecidos no art. 26
da Lei n® 8.666/93, de acordo com os Anexos | e Il desta Instrucdo Normativa; e

encaminha a Alta Administracdo para analise da conveniéncia e oportunidade da
contratacéao.

1.1. Quando o Termo de Referéncia/Projeto Basico ndo atender aos
requisitos especificados no item 1 sera devolvido para a unidade solicitante para as
devidas adequacfes/complementacdes.”

4. Contedido do Termo de Referéncia

Acerca do tema explica Jair Eduardo Santana?®:

“Muitos sdo os conteldos do Termo de Referéncia. Mas o que nos
mostra mais importante de tudo é que este cumpra fielmente as suas funcfes e se
traduza num documento eficaz e sintetizador dos principais elementos que darado
suporte a futura aquisicao.

Unidades administrativas que ainda ndo se afeicoaram ao termo de
referéncia nos moldes aqui analisados, podem ter os elementos deste esparsos no
procedimento interno (etapa preparatéria) sob outra roupagem. A situacdo, quando
muito e a depender de certas circunstancias, podera revelar apenas desconforto formal
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e operacional, ja que o mais relevante — como fizemos anotar — é que as informacdes
necessarias a confeccdo do edital e a oferta do produto pelos licitantes (como viés
integrante da formulacdo da proposta) constem, respectivamente, dos autos do
processo, possibilitando que todo o desejo aquisitivo va repousar com seguranca no
instrumento convocatorio.

Sabemos que o Termo de Referéncia € documento elaborado na
etapa interna. Na verdade, ele deve principiar com a deflagracdo do requerimento de
qualquer aquisi¢cdo. Assim, ao solicitar bem ou servi¢os (comuns, no caso do Pregao) a
Administracdo Publica deve, via servidor, comecar a ultrapassar as dificuldades
habituais em torno de duas questdes fundamentais: (a) o qué adquirir e (b) por que
adquirir.”

Além dos elementos definidos nos Decretos Federais do Pregao
(n° 3.555/2000 e n° 5.450/2005), a Instrucdo Normativa SCL n® 01/2011 do
Tribunal de Justica de Mato Grosso, de 22/11/2011, estabelece, em seu Capitulo 11
— Letra A, que diante do levantamento das necessidades sera elaborado o Termo de

Referéncia pela unidade requisitante, o qual devera conter os seguintes requisitos:

“CAPITULO Il — DA SOLICITACAO

A. NOS CASOS DE LICITACAO

1. Diante do levantamento das necessidades, as diversas unidades da
estrutura organizacional do Poder Judiciario de Mato Grosso, deverdo elaborar o Termo
de Referéncia/Projeto Basico contendo todos os elementos capazes de propiciar, de
forma clara e concisa o objeto/servico a ser contratado, em especial os seguintes
requisitos:

a) Unidade solicitante;

b) Responsavel pela emissdo do Termo de Referéncia/Projeto Basico;
¢) Objeto a ser contratado;

d) Justificativa da necessidade da aquisicdo ou servico;

e) prazo/modo de execucdo e de garantia, se for o caso;

f) valor estimado da contratacdo de acordo com o preco de mercado;
g) condi¢cBes de recebimento do objeto;

h) Obrigacbes da contratada e da contratante;

i) Procedimentos de fiscalizacdo e gerenciamento do contrato;

J) Sancbes administrativas.

2. A Coordenadoria Administrativa verifica se o Termo de Referéncia
contém todos os elementos e especificacdo suficiente para a definicdo do objeto e
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encaminharad a Alta Administracdo para andalise da conveniéncia e oportunidade da

contratacéao.

2.1. Quando o Termo de Referéncia nao contiver todos os elementos
e especificacdo suficiente para a definicdo do objeto sera devolvido para a unidade
solicitante para as devidas adequacdes/complementacdes.”

5. Posicionamentos do Tribunal de Contas da Unidao — TCU.

No Manual de Licitacdes e Contratos: Orientacdes e
Jurisprudéncia do TCU — 42 edicdo — rev. atual. e ampl. Brasilia, 2010, foi tratado
sobre a elaboracdo do Termo de Referéncia, vejamos a nota explicativa:

“Termo de referéncia

Em licitacBes realizadas na modalidade pregado, é obrigatéria a elaboracdo de
termo de referéncia, que deve dispor sobre as condi¢cbes gerais de execucao do
contrato.

Termo de referéncia é documento prévio ao procedimento licitatério. Serve de
base para elaboracado do edital, a exemplo de projeto basico. Sera elaborado pelo setor
requisitante do objeto da licitagcdo, em conjunto com a area de compras, e aprovado
por quem autorizou a realizacdo do procedimento licitatorio.

Deve conter, dentre outros, os seguintes elementos:

= descricdo do objeto do certame, de forma precisa, suficiente e clara;

= critérios de aceitacdo do objeto;

e critérios de avaliagcdo do custo do bem ou servico pela Administracao,

considerando os precos praticados no mercado;

= valor estimado em planilhas de quantitativos e precos unitarios, se for o caso;

e prazo de execuc¢ao do servico ou de entrega do objeto;

= definicdo dos métodos e estratégia de suprimento;

= cronograma fisico-financeiro, se for o caso;

« deveres do contratado e do contratante;

e prazo de garantia, quando for o caso;

= procedimentos de fiscalizacdo e gerenciamento do contrato;

= sangdes por inadimplemento.

Termo de Referéncia deve conter todos os elementos capazes de definir o objeto,
de forma clara, concisa e objetiva, bem assim com nivel de precisdo adequado para
caracterizar o bem ou o servico.

Tem funcdo similar a do projeto basico exigido para as demais modalidades de
licitacdo, porém de forma mais simples, em razdo da natureza comum que deve
revestir o objeto a ser contratado por pregdo.

DELIBERACOES DO TCU

Na licitagcdo na modalidade pregédo, o orcamento estimado em
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planilhas de quantitativos e precos unitarios devera constar obrigatoriamente do

Termo de Referéncia, ficando a critério do gestor, no caso concreto, a avaliacdo da
oportunidade e conveniéncia de incluir tal Termo de Referéncia ou o proprio
orcamento no edital ou de informar, no ato convocatério, a disponibilidade do
orcamento aos interessados e 0s meios para obté-lo. Acérdao 1925/2006 Plenario
(Sumario)

Faca constar nos termos de referéncias ou projetos basicos de suas
licitagBes, referentes a servigcos para realizacdo de eventos, discriminagdo detalhada
do objeto a ser licitado, em especial quanto ao item “mobilizacdo de convidados”.
AcdOrdado 64572007 Plenario.

Anexe aos instrumentos convocatérios para aquisicdo de produtos e
contratacado de servicos o orcamento estimado em planilhas de quantitativos e precos
unitarios, ressalvada a modalidade pregdao, cujo orcamento devera constar
obrigatoriamente do termo de referéncia, ficando a critério do gestor, no caso
concreto, a avaliagcdo da oportunidade e conveniéncia de incluir tal termo de referéncia
ou o proprio orcamento no edital ou de informar, nesse mesmo edital, a
disponibilidade do orcamento aos interessados e os meios para obté-los. Defina o
objeto de forma precisa, suficiente e clara, ndo se admitindo discrepancia entre os
termos do edital, do termo de referéncia e da minuta de contrato, sob pena de
comprometer o carater competitivo do certame, em atendimento aos arts. 3°, inciso
Il, e 4°, inciso Ill, da Lei n® 10.520/2002 c/c art. 8°, inciso I, do Decreto n°
3.555/2000. Acdrdao 531/2007 Plenério.

Realize o termo de referéncia contendo valor estimativo em planilhas
de acordo com o preco de mercado, nos termos do art. 9°, 8 2°, do Decreto n®
5.450/2005. Acordao 23372007 Plenéario.

Observe o disposto no art. 8°, inciso Il, do Decreto n°® 3.555/2000,
quanto a elaboracdo do termo de referéncia, o qual devera conter elementos capazes
de propiciar a avaliacdo do custo pela Administracdo, diante de orcamento detalhado,
ao adotar a modalidade de pregdo na contratacdo de servicos de agenciamento de
viagens. Acordao 112/2007 Plenario.

Na fase preparatoria dos pregbes, atente para a util elaboracdo do
termo de referéncia de que trata o art. 8° do Decreto n® 3.555/2000, de modo que o
documento expresse a adequacdo do objeto licitado aos precos praticados no
mercado. Acorddo 2947/2004 Primeira Camara.”

5. Consideracdes finais.

Em face do exposto, se depreende a importancia do Termo de
Referéncia como documento que servirda de norte tanto na aquisicdo quanto na

contratacdo dos servicos.
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Nesta senda, é crivel aludir que se o Termo de Referéncia for
falho ou incompleto, por certo, o certame detera algum tipo de vicio ou
inconsisténcia, e, em conseqliéncia, a contratacdo nao atenderad aos objetivos

prescritos pela Administracao Publica.

Com efeito, é corriqueiro e habitual na seara publica, nos
depararmos com uma grave realidade por parte dos responsaveis pela elaboracéo
das fases que permeiam o certame licitatério, mais especificamente, as compras e
0s servicos, no que condiz com a desvalorizacdo que é atribuida a este documento,

que se constitui no alicerce da contratacao.

Em arremate, é imperioso acrescer que os lapsos insertos no
Termo de Referéncia, podem acarretar conseqiiéncias desastrosas para a
Administracdo Publica, dentre elas, pode-se mencionar:

a) propostas defeituosas, em virtude de equivocos na descricdo
do objeto;

b) erros na composicdo dos custos pelos licitantes;

c) restricdo a competitividade;

d) dificuldade na fiscalizacdo dos contratos;

e) acréscimos ou supressbes indevidas, por falta de
planejamento.

Desse modo, por ser uma atividade complexa, a elaboracdo do
Termo de Referéncia deve contar com a participacdo de todos os setores envolvidos
na elaboracdo do objeto (contratacdo), ja que as informacbes que serdo
condensadas no respectivo documento sdo muitas vezes difusas, detectaveis por

um Unico setor de uma estrutura administrativa.
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4. LEGISLACOES APLICAVEIS

- Lei n°® 8.666/93;
- Lei n® 10.520, de 17/7/2002;
- Decreto n® 3.555, de 08/8/2000;
- Decreto n® 5.450, de 31/5/2005;
- Instrucdo Normativa SCL n® 01/2011, de 22/12/2011;
- Manual de Licitacbes e Contratos: Orientac¢des e Jurisprudéncia do TCU— 42 edicédo
— rev. atual. e ampl. Brasilia: 2010;
E o Enunciado Orientativo que submetemos a apreciacdo de

Vossa Exceléncia.

Coordenadoria de Controle Interno, 10 de abril de 2015.

Adiles de Jesus Paulo Roberto Bulh6es Neiva
Auditora Auditor

Sérgio Nita Claudia Machado
Auditor Auditora

Bel2 Simone Borges da Silva
Coordenadora de Controle Interno

APROVO:
Disponibilizar este Enunciado Orientativo no sitio do Tribunal de Justica, e dar
ciéncia a todos os gestores, areas administrativas e gestores das Comarcas do

Estado.

PAULO DA CUNHA

Presidente do Tribunal de Justica do Estado de Mato Grosso.
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