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CAP.5 « TERMO DE REFERENCIA

a competitividade, limitar direitos, criar Onus, entre outros. Enfim, podem
envolver circunstancias que demandam dos responsaveis pelo planejamento
a apresentagdo da devida justificativa.

A Lei n° 14.133/21, inclusive, no art. 18, que trata da fase de planeja-
mento, trouxe a necessidade da motivagao circunstanciada (justificativa) das
condicoes do edital:

IX - a motivagdo circunstanciada das condicdes do edital, tais como
justificativa de exigéncias de qualificacdo técnica, mediante indicacdo das
parcelas de maior relevancia técnica ou valor significativo do objeto, e de
qualificagdo econdmico-financeira, justificativa dos critérios de pontuagao
e julgamento das propostas técnicas, nas licitagdes com julgamento por
melhor técnica ou técnica e preco, e justificativa das regras pertinentes
a participacdo de empresas em consorcio.

Ora, sabe-se que o edital disciplina a sele¢do do fornecedor e é um arte-
fato descritivo, de estrutura clausular. Assim, naturalmente que as exigéncias
editalicias ndo serdao motivadas no corpo do proprio edital. A légica, portanto,
¢ modelar a estratégia de selecao do fornecedor nos artefatos anteriores (ETP
e no termo de referéncia), motivando nesses artefatos os trade offs. Essas
decisoes e escolhas, que representam o chamado plano da licitagdo, serdo,
em seguida, apenas espelhadas no edital.

Seguindo-se essa dinamica, todas as clausulas editalicias que, de alguma
forma, restrinjam a competitividade, precisam ter uma motivagao circuns-
tanciada justificada em artefato anterior, seja no ETP, seja no termo de re-
feréncia. Por exemplo, se no edital constar clausula vedando a participagiao
de empresas reunidas em consorcio, a justificativa para essa restricdo deve
constar no ETP ou no TR.

Quando ja for possivel analisar e justificar parametros no ETP, tanto
melhor. Mas sem prejuizo de, no termo de referéncia, esses parametros po-
derem ser revisitados e aperfeicoados.

Segue abaixo alguns exemplos de decisdes do Tribunal de Contas da
Uniao que exigem justificativa para fundamentar decisdes sobre a modelagem
do objeto ou da licitagdo. Apesar de nem sempre ficar claro, a fundamentagao
para a inclusio de circunstancia que possam restringir a competitividade deve
vir motivada nos estudos técnicos preliminares ou no termo de referéncia:

Clausulas com potencial de restringir o carater competitivo do certame
devem ser objeto de adequada fundamentacgao, baseada em estudos
prévios a licitacdo que indiquem a obrigatoriedade de inclusdo de tais
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regras para atender as necessidades especificas do érgdo, sejam de
ordem técnica ou econdmica.

Acérdao 2441/2017 - Plendrio RELATOR AROLDO CEDRAZ.

EspecificagBes com potencial de restringir o carater competitivo da
licitacdo devem ser adequadamente fundamentadas, com base em
estudos técnicos que indiqguem a sua essencialidade para atender as
necessidades do 6rgdo ou da entidade contratante.

Acérdao 1973/2020 - Plenario RELATOR WEDER DE OLIVEIRA.

A decisdo pela vedag¢do de participacdo de consoércio de empresas em
licitacdo é discricionaria, porém deve ser devidamente motivada no
processo administrativo.

Aco6rddo 2633/2019 - Plenario | Relator: RAIMUNDO CARREIRO.

Caracteriza restricdo a competitividade da licitacdo a exigéncia, como
critério de habilitacdo, de atestado de qualificagdo técnica comprovando
experiéncia em tipologia especifica de servico, salvo se imprescindivel
a certeza da boa execucdo do objeto e desde que devidamente fun-
damentada no processo licitatério.

Acérdao 1567/2018 - Plenario RELATOR AUGUSTO NARDES.

A exigéncia de nimero minimo de atestados técnicos é medida excep-
cional, que deve ser adotada exclusivamente quando a especificidade
do objeto assim exigir e ndo houver comprometimento a competitivi-
dade do certame, e apenas se devidamente justificada no processo
administrativo da licitagdo.

Acordao 924/2022 - Plendrio RELATOR ANTONIO ANASTASIA.

A depender das peculiaridades do caso concreto e desde que devida-
mente justificado no procedimento licitatério, o edital pode conter
vedac¢do ao somatoério de atestados para comprova¢do de experiéncia
técnico-operacional dos licitantes em constru¢do predial.

Acérdao 2362/2013 - Plendrio RELATOR WALTON ALENCAR RODRIGUES.

Os 6rgaos e entidades da Administracdo Publica, quando da observancia
da vedacdo de se adotar procedimento licitatério na modalidade pregdo
para aquisicdo de bens de informatica que ndo sdo considerados comuns,
consoante disposic¢do do art. 1°, da Lei 10.520/2002 c/c o art. 1° do Decreto
3.555/2000, e o art. 1° do Decreto 1.070/1994, podem, excepcionalmente,
incluir elementos de especificacdo do objeto como suporte de servicos,
qualidade, compatibilidade, desempenho e padronizacao, desde que ndao
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desvirtue sua caracteristica comum - a padronizacdo do objeto, e que
seja devidamente justificado no instrumento convocatério.

Acérddo 2003/2005 - Plendrio | Relator: AUGUSTO NARDES.

E regra geral a utilizacdo do pregdo eletronico para aquisicio de bens
e servicos comuns por parte de instituicdes publicas, nelas inclusas
agéncias reguladoras, sendo o uso do pregdo presencial hipdtese de
excecdo, a ser justificada no processo licitatoério.

Acérdao 2753/2011 - Plenéario | Relator: JOSE JORGE.

E irregular a exigéncia de que o contratado instale escritério adminis-
trativo, ou outro tipo de estrutura fisica, em localidade especifica sem
a demonstracao de que tal medida seja imprescindivel a adequada
execucdo do objeto licitado, devido ao potencial de restringir o carater
competitivo da licitacdo, afetar a economicidade do contrato e ferir o
principio da isonomia (art. 3°, caput e § 1°, inciso |, da Lei 8.666/1993 e
arts. 5° e 9°, inciso |, alineas a, b e ¢, da Lei 14.133/2021).

Acérdao 1757/2022 - Plendrio RELATOR BRUNO DANTAS.

(Destaques do autor.)

Perceba-se que, muitas vezes, o TCU fala em justificativa no processo
licitatério. Sera no ETP ou no termo de referéncia em que se deve decidir,
motivar e justificar. Como esses artefatos sao considerados anexos do edital,
¢ mais adequado que neles se fagam as devidas justificativas.

Como se sabe, o edital é um artefato de estrutura clausular, ndo se
prestando, em seu corpo, para motivar decisdes. O edital deve se limitar
a disciplinar a sele¢ao do fornecedor, cuja fundamentagdo deve se dar nos
artefatos anteriores.

3. QUEM DEVE ELABORAR O TERMO DE REFERENCIA

3.1. Atribui¢des para elaboracao do termo de referéncia

A Lei n° 14.133/2021 nao trouxe a atribui¢do para elaboragdo do termo
de referéncia. A légica é a mesma aplicada ao ETP: cada ente publico tem
autonomia para definir como serd sua estrutura organizacional e de compe-
téncia para o planejamento das contratagdes: por meio de um setor, de uma
equipe nomeada ad hoc ou de um agente especializado.
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Segundo a IN SEGES n° 81/2022, a demanda por uma contratagdo terd
seu nascedouro a partir de uma solicitagdo (“art. 3°, III - requisitante: agente
ou unidade responsavel por identificar a necessidade de contratagdo de bens,
servicos e obras e requeré-la”).

Esse requerimento que dara ensejo ao planejamento e a futura contratagao
de uma solugido é formalizado por meio do artefato chamado Documento
de Formaliza¢do da Demanda (DFD). Em termos praticos, requisitante é a
unidade administrativa que precisa de uma solugdo (objeto contratual), po-
dendo ser uma secretaria municipal, uma diretoria de unidade escolar, um
hospital publico etc.

No plano federal, adotou-se o modelo de planejamento em que o termo
de referéncia sera elaborado por meio de uma equipe de planejamento, con-
forme regulamentado pela IN SEGES n° 81/2022, que prevé:

Art. 8° O TR serd elaborado conjuntamente por servidores da area téc-
nica e requisitante ou, quando houver, pela equipe de planejamento
da contratacao.

Art. 3°, IV - area técnica: agente ou unidade com conhecimento técni-
co-operacional sobre o objeto demandado, responsavel por analisar o
documento de formalizacdo de demanda, e promover a agregacdo de
valor e a compilacdo de necessidades de mesma natureza;

A drea técnica é composta por agente que conhece de forma técnico-
-operacional o objeto demandado, ou seja, conhece da regra de negdcio, das
caracteristicas técnicas, das exigéncias legais e da operacionalizagao da solugao.

Muitas vezes, os proprios agentes da area requisitante detém o conheci-
mento técnico-operacional do objeto. Dai porque esses papéis (requisitante e
técnico) poderem ser exercidos pelo mesmo agente publico, conforme autoriza
a IN SEGES n° 81/2002, art. 3°:

§ 1° Os papéis de requisitante e de area técnica poderdo ser exercidos
pelo mesmo agente publico ou unidade, desde que, no exercicio dessas
atribuicdes, detenha conhecimento técnico-operacional sobre o objeto
demandado, observado o disposto no inciso IV do caput.

Portanto, em tese, o termo de referéncia pode ser elaborado por um
agente publico, desde que, a0 mesmo tempo, detenha a competéncia de
requisitante (detectar a necessidade) e de drea técnica (conhecer o objeto).

Mas a regra, segundo a IN SEGES n° 81/2022, serd o planejamento
realizado por meio de uma equipe multissetorial:



CAP.5 « TERMO DE REFERENCIA

V - equipe de planejamento da contrata¢do: conjunto de agentes que
relinem as competéncias necessarias a completa execucdo das etapas
de planejamento da contratacdo, o que inclui conhecimentos sobre as-
pectos técnicos-operacionais e de uso do objeto, licitagdes e contratos,
dentre outros.

Essa equipe de planejamento, quando formada, deve ser composta por
agentes que conhecam os aspectos técnico-operacionais do objeto (solugio),
mas que conhecam também do planejamento das contratagdes e das regras
de selecdo dos fornecedores (normas de licitacdes e contratos).

Inclusive, ndo ha nenhum 6bice que o agente responsavel pelo planeja-
mento ou a equipe, conforme o caso, sejam os mesmos que elaboraram os
estudos técnicos preliminares.

Por fim, a IN SEGES n° 81/2022 traz uma diretriz de governan¢a do
planejamento das contratagdes, no art. 3°:

§ 2° A definicdo dos requisitantes, das areas técnicas e da equipe de
planejamento da contrata¢ao ndo ensejard, obrigatoriamente, a criacdo
de novas estruturas nas unidades organizacionais dos érgdos e das
entidades.

Em outros termos, a IN prescreve que, para a elaboragdo do termo de
referéncia, pode se proceder de duas formas: é possivel haver a mera designagao
de equipe de servidores (da drea requisitante e area técnica ou a composi¢ao
de comissdo), por meio da nomeacao de servidores especificamente com esse
propdsito (ad hoc), como também ¢é possivel criar uma estrutura organiza-
cional propria, ou seja, criar um orgao/setor especifico para a elaboragao do
termo de referéncia.

A decisdo pela modelagem de planejamento é uma questao de governanca
das contrata¢des de cada organizagéo. E preciso registrar, no entanto, que a
criagdo de um setor especifico de planejamento das contratagdes permite
fixar recursos humanos, estabelecer estruturas fisicas, rotinas e processos de
trabalho, o que tende a melhorar o nivel de maturidade do planejamento.

3.2. Aprovacao do Termo de Referéncia

Sob o regime da legislacdo anterior, o projeto basico e o termo de refe-
réncia precisavam ser aprovados pela autoridade competente (Lei n° 8.666/93,
art. 70, § 20, I, e Decreto n° 10.024/2019).
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Portanto, se instituiu que um servidor/setor elaborava o artefato de
planejamento (TR ou projeto basico) e uma autoridade superior (de nivel
gerencial) deveria aprovar ou rejeitar o instrumento.

A aprovagdo do TR nada mais é que uma analise do documento por
uma autoridade superior a que elaborou, um double check buscando analisar
sua consisténcia, atendimento de requisitos legais, enfim, uma revisdo do
trabalho realizado.

Essa autoridade competente para aprovar o TR ou o PB precisava ser
definida pelos normativos internos de cada ente publico. A necessidade dessa
aprovagdo se tratava de um mecanismo de gestao de riscos previsto em lei,
em que a autoridade competente analisava o contetido e validava ou nio o
PB ou TR.

A Lein® 14.133/21 nio trouxe mais a necessidade de o termo de referéncia
ou o projeto basico serem aprovados por autoridade competente. Entretanto,
¢ um boa pratica, enquanto decisao de governanca e de gestdo de riscos, que,
nos normativos internos da organiza¢ao, se mantenha a necessidade dessa
aprovagdo antes de se dar seguimento a contratagao.

A autoridade mais adequada para realizar a aprovagio seria a autorida-
de maxima da unidade solicitante ou o responsavel pela Administracdo de
Materiais da organizagdo (Diretor de Compras, p.e.).

4. OBRIGATORIEDADE DA ELABORACAO DO TERMO DE REFE-
RENCIA

Outro tema que nunca foi tratado com a clareza devida pelas normas
e pela jurisprudéncia foi a questdo da obrigatoriedade da elaboragao do ter-
mo de referéncia ou do projeto basico como condicionante para realiza¢ao
de uma contratagdo publica, seja por meio de licitagdo, seja por meio de
contratacio direta.

A Lei n° 14.133/21 traz o termo de referéncia como documento obri-
gatdrio da fase preparatoria (art. 6°, XXIII, e art. 18, II) da licitagao e como
artefato que deve instruir o processo de contratagao direta (art. 72, I).

A IN SEGES n° 81/2022 trouxe hipéteses que dispensariam a elaboragdo

do termo de referéncia e do projeto basico:

Art. 11. A elaborac¢do do TR é dispensada na hipétese do inciso Ill do art.
75 da Lei n° 14.133, de 2021, nas adesdes a atas de registro de precos
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e nos casos de prorrogacdes dos contratos de servicos e fornecimentos
continuos.

Paragrafo Unico. Nas ades@es a atas de registro de precos de que trata
0 caput, o estudo técnico preliminar devera conter as informac&es que
bem caracterizam a contratacdo, tais como o quantitativo demandado
e o local de entrega do bem ou de prestacdo do servico.

Bem analisados, nenhum dos casos trazidos pela IN se trata efetivamente
de dispensa de elaboragdo do TR.

A primeira hipdtese apontada pelo art. 11 faz remissdo ao art. 75, III da
Lei n° 14.133/21, que se refere aos casos de licitagdo deserta e fracassada.
Assim, a rigor, ndo se esta dispensando a elaboragdo do TR, porque esse
artefato ja deve ter sido elaborado quando a realizagdo da primeira sessao
licitatéria, que foi deserta ou fracassada. O que se esta fazendo ¢ autorizando
que o TR do processo infrutifero seja aproveitado no processo de dispensa
de licitagdo, desde que a licitagdo deserta/fracassada tenha sido realizada ha
menos de um ano.

A IN também dispensa a elaboragdo do TR nas prorrogacdes dos con-
tratos de servigos e fornecimentos continuos. Mais uma vez, ndo se trata
de dispensar o artefato de planejamento, uma vez que o termo de referéncia
ja fora elaborado para a contratagdo inicial. Apenas se reconhece que, na
prorrogacao, o TR pode ser aproveitado.

Por fim, o art. 11 também dispensa o termo de referéncia na adesao a
ata de registro de precos. A IN, nesse caso, admite o aproveitamento do TR
da contratagdo a qual se adere e que os pontos necessarios para adaptacao da
demanda as necessidades do drgao aderente sejam formalizados no ETP. Na
pratica, a IN também néo dispensa o TR, apenas admite o aproveitamento
do TR do processo de origem e que as adequagdes necessdrias sejam feitas
diretamente no ETP. Na pratica, os parametros de planejamento, no caso
de adesdo, deverdo constar todos no ETP, ainda que se trate de elementos
encartados como requisitos do TR (art. 6°, XXIII, da Lei n° 14.133/21).

5. RELACAO ENTRE TERMO DE REFERENCIA E ETP

O termo de referéncia representa uma segunda etapa do processo de
planejamento operacional, sucedendo ao ETP.

Como jaanalisado, 0 ETP serve de base para o TR, levantando e analisando
possiveis solugdes (no caso de projetos), analisando contratagdes anteriores a
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vista de oportunidades de melhoria (no caso de solugdes rotineiras). Também
no ETP se antecipam os parametros da estratégia de selecdo do fornecedor e
da gestdao do contrato. Além disso, se levantam relatdrios, documentos e toda
sorte de dados e informagdes que ajudem no planejamento da contratagdo.

Na elaboragdo do ETP, ja se faz um primeiro esbogo do objeto: se for
um item padronizado, ja sera inclusive especificado em seus contornos pra-
ticamente definitivos; se for um objeto especial, seus requisitos mais gerais
ja estardo definidos, a serem refinados e consolidados no TR.

Ao se elaborar o termo de referéncia, deve se considerar todas as decisoes
de parametros da contratagdo que ja tenham sido decididas e justificadas no
ETP, para tao somente regulamentar a operacionalizacdo desses parametros.
Por exemplo, uma vez que no ETP tenha decidido e justificado o cabimento
do parcelamento do objeto, no termo de referéncia bastara que a planilha
com os itens a serem contratados indique os lotes decorrentes do parcela-
mento; caso no ETP tenha se justificado o cabimento e o percentual limite
da subcontratacio, no TR apenas se disciplinard como a subcontrataciao sera
operacionalizada ao longo da execugdo do contrato.

E possivel também que no termo de referéncia se alterem os parametros
definidos no ETP, para melhor ajustar a necessidade, o que demandara uma
nova motivagdo circunstanciada. Dito de outra forma: o TR por refinar e até
mesmo alterar os parametros decididos no ETP, desde que justificadamente.

Ademais, existem parametros da contratagdo que ndo estdo previstos pela
Lei n° 14.133/21 nem como requisitos do ETP, nem como requisitos do TR.
E o caso, por exemplo, da exigéncia de garantia contratual. Nessas hipoteses,
a equipe de planejamento podera optar pelo melhor momento para decidir
e justificar tais pardmetros, se no ETP ou no TR.

Anote-se, por fim, que mesmo os requisitos trazidos nas normas para o
ETP e o TR nio sido uma camisa-de-forca. E possivel que se antecipe parame-
tros do TR para o ETP ou se postergue elementos do ETP para o TR. Ambos
os instrumentos pertencem a fase interna do metaprocesso de contratagéo,
de forma que a modelagem eficiente da solu¢do e da forma de selecao deve
ser a grande diretriz da etapa de planejamento.

Em suma, a ideia geral é que o termo de referéncia sucede ao ETP, que
lhe servira de fundamento. Assim, o maximo de parametros da contratagao
devem estar decididos e justificados no ETP, para que o TR realize o traba-
lho de mera regulamentagido desses parametros. Mas o que ndo houve sido
decidido e justificado no ETP, podera sé-lo no TR.
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6. ELEMENTOS CONSTITUTIVOS DO TERMO DE REFERENCIA
6.1. Definicao do objeto

6.1.1. Definicdo do macro-objeto

O primeiro elemento a ser definido no TR consiste na indicagdo do
macro-objeto da contratagdo, que deve ser uma declaragdo, de modo conciso,
do objeto da pretensao contratual.

Naio se trata da especificagdo da solucdo em si. A definicdo do macro-
-objeto deve indicar a solugdo em um plano mais genérico: aquisi¢ao de
material de expediente, aquisi¢do de gases medicinais, contratacao de servigos
de dedetizagdo, terceirizagdo de mao de obra etc.

Imbrincado com a defini¢ao o macro-objeto, deve ser indicado o tipo
de contrato. Conforme Lei n° 14.133/21, art. 6°, uma contratagdo pode ser do
tipo compra, servigo, obra ou fornecimento com servigos associados.

O contrato de compra — ou de fornecimento — é aquele por meio do
qual se adquire um bem ou direito a um terceiro mediante o pagamento de
um prego convencionado.

O contrato para prestacdo de servigo diz respeito a execugdo de uma
atividade ou um conjunto de atividades destinadas a obter determinada uti-
lidade, intelectual ou fisica, mediante o pagamento de um preco ajustado. A
Lei n° 8.666/93, no art. 6°, trazia varios exemplos de servicos:

Il - Servico - toda atividade destinada a obter determinada utilidade
de interesse para a Administracdo, tais como: demoli¢do, conserto,
instalacdo, montagem, operacdo, conservacdo, repara¢do, adaptacao,
manutencdo, transporte, locacdo de bens, publicidade, seguro ou tra-
balhos técnico-profissionais;

A Lei n° 14.133/2021, no art. 6°, XVIII, trouxe um rol de servicos téc-
nicos especializados de natureza predominantemente intelectual.

E possivel também que a solugio tenha uma natureza complexa, que
tanto envolva a prestacio de servicos de forma associada ao fornecimento
de bens, ou seja, de forma conjugada. E bem comum em casos que envolvem
manuten¢ao de equipamentos, ja associar o servigo ao fornecimento das pe-
cas de reposi¢do, sobretudo quando em um mercado restrito. Abaixo segue
a definicdo normativa trazida pela Lei n° 14.133/21, art. 6°:
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XXXIV - fornecimento e prestacdo de servico associado: regime de
contratacdo em que, além do fornecimento do objeto, o contratado
responsabiliza-se por sua operagdo, manutenc¢do ou ambas, por tempo
determinado.

Também existem os contratos de obras e servicos de engenharia, que
nao serdo objeto deste livro.

E uma boa pratica que, na definicdo do macro-objeto, se indique a
destinagao e o érgao contratante. Por exemplo: aquisicdo de géneros alimen-
ticios para suprir as necessidades da Secretaria de Educa¢édo do Municipio x;
contratagdo de servigo de transporte de pacientes para a capital para suprir
as necessidades da Secretaria de Satide do Municipio x.

Esse macro-objeto servira para identificar a contratagdo tanto nos ex-
pedientes internos (processo, memorandos, oficios e afins), como externos,
como no PNCP e nos portais de transparéncia.

6.1.2. Especificacdo do objeto

O segundo elemento da defini¢ao do objeto consiste na especificagao
do bem ou do servico a ser contratado.

A Lei n° 14.133/2021 foi timida e ndo colocou a especificagdo do objeto
de forma clara em nenhuma das alineas dos elementos constitutivos do TR
(art. 6°, XXIII). Ainda fragmentou elementos da especificagdo em diversos
pontos do TR (requisitos da contratagdo e descri¢ao da solugdo como um todo).

Diga-se de forma clara: a especifica¢ao da soluciao deve ser realizada no
requisito que trata da “defini¢ao do objeto” (art. 6°, XXIII, “a”). No modelo
de TR da SEGES/AGU, a especificagio é realizada em um tépico denominado
“Condigoes Gerais da Contratagdo’, cuja nomenclatura nao reproduz nenhum

dos itens no inciso XXIII, mas que trata da definicdo do objeto.

No caso de bens ou servigos comuns, a solugdo ja tera sido adiantada
nos estudos técnicos preliminares, sendo simplesmente repetida/validada no
TR. J& quando o ETP versar sobre bens e servicos especiais, a especificacio
podera ser esbogada no ETP, sendo aperfeicoada e consolidada no TR.

Na especificagio de objetos (bens e servicos) comuns, a rotineira
descrigao devera ser padronizada, extraida de catdlogo de materiais e ser-
vicos mantido pela organizagdo. Sdo casos em que a solugdo é bem conhe-
cida, geralmente ja existe contrato envolvendo o objeto e cuja especificagao
tem atendido a necessidade da organizagdo. Em casos assim, a equipe de
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planejamento néo precisard elaborar ou aperfeigoar a especificagiao do objeto,
simplesmente utilizara uma descrigao padronizada constante do catalogo de
materiais e servicos mantido pela organizagao.
A utilizagdo da padronizagao descritiva de materiais e servicos é um
« _»

principio de logistica publica (art. 40, V, “a”, e art. 47, I). Ao dispor sobre as
compras publicas, a Lei n° 14.133/2021, art. 40, prevé que:

§ 1° O termo de referéncia devera conter os elementos previstos no
inciso XXIIl do caput do art. 6° desta Lei, além das seguintes informac&es:

| - especificagdo do produto, preferencialmente conforme catalogo
eletrénico de padronizacdo, observados os requisitos de qualidade,
rendimento, compatibilidade, durabilidade e seguranca;

A Lei n° 14.133/21, art. 19, também prescreve que os Orgdos com
competéncia para gestao da administracdo de materiais e servigos deverao
“IT - criar catalogo eletronico de padronizagdo de compras, servigos e obras
(...)% A utilizagdo do padrao descrito de materiais, ou seja, da descri¢ao do
objeto a partir do catdlogo, é obrigacao impositiva e que, para ser afastada,
precisa ser justificada:

§ 1° O catdlogo referido no inciso Il do caput deste artigo podera ser uti-
lizado em licita¢des cujo critério de julgamento seja o de menor preco ou
o de maior desconto e contera toda a documentacdo e os procedimentos
proprios da fase interna de licitagdes, assim como as especifica¢cbes dos
respectivos objetos, conforme disposto em regulamento.

8§ 2° A ndo utilizacdo do catalogo eletrénico de padroniza¢do de que trata
o inciso Il do caput (...) devera ser justificada por escrito e anexada ao
respectivo processo licitatério.

No plano federal, o catédlogo eletrénico de padronizagao é regulamen-
tado pela Portaria SEGES n° 938, de 2 de fevereiro de 2022, que institui o
CATMAT/CATSER.

Assim, estando diante de um bem ou servigo comum, o responsavel
pelo planejamento deve realizar consulta ao catalogo de materiais e servigos
que deve ser mantido pela entidade, da qual podem decorrer trés situagoes
possiveis:

a) localizagdo de objeto, cuja descricdo seja adequada e satisfatoria,
devendo incluir-se no TR a descri¢do padronizada e o cédigo de
catalogacao;

b) localizagdo de objeto, cuja descrigdo seja parcialmente adequada,
uma vez que o padrao descritivo do material ou servigo precisa ser
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melhorado para atender plenamente a necessidade da contratagao.
Nesse caso, a equipe de planejamento deve, conforme norma que
regulamente o catdlogo, deflagar perante o gestor do catdlogo a
atualizagdo da descri¢do do item. Somente apds essa atualizagio,
inclui-lo no TRY;

c) nao localizar objeto adequado, devendo a equipe de planejamento,
conforme norma que regulamente o catalogo, solicitar ao gestor a
criagdo do item. S6 em seguida deve ser incluido no TR.

Se sera a equipe de planejamento ou outra instancia quem ira alterar a
descri¢do ou criar um item no catalogo. A norma que regulamentadora no
ambito da organizacdo é que ira dizer.

Em termos operacionais, a descri¢do deve ser apresentada no TR em
forma de tabela, em que cada objeto deve corresponder a um item. E interes-
sante que haja uma associagdo da descrigao padronizada de cada item com o
respectivo nimero no catalogo de materiais e servigos (CATMAT/CATSER)
em coluna prépria. Além disso, também se deve indicar a unidade de medida,
quantidade estimada, valor unitério e valor total:

ESPECIFICACAO | CATMAT / | UND DE FORNE- ONT U\,\'I’I\T"I?RRIO ‘T'g';gf
DO ITEM CATSER CIMENTO
(R$) (R$)
1 Papel sulfite tama- 15801 Resma com 100 100 20,00 20.000,00
nho A4 und
o |Grampeador médio | n557 | oy com 01 und | 30 15,00 450,00
metalico
3| Perfurador de 00298 | CxcomO01und | 25 22,00 550.00
papel médio
Valor global 21.000.00

Caso a especificagdo do objeto seja muito grande, uma boa pratica
que pode ser adotada é, na planilha, apresentar uma descrigdo sintética, mas
fazer remissdo a um anexo técnico que contenha a descrigdo completa do
objeto. Por exemplo, a descri¢ao de um armdrio, se bem-feita, envolvera um
conjunto extenso de informacdes, gravuras, desenhos técnicos, especificagao

1. O ideal é que essa detec¢do e aperfeicoamento tenha sido feito desde o ETP. Mesmo

assim, se houver necessidade de melhoria da especificacdo quando da elaboracdo do
TR, deve se tomar as providéncias necessarias.
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de materiais, que ndo cabem na célula de uma planilha. Em um caso assim,
pode se descrever o item na planilha da seguinte forma “armario de duas
portas, conforme detalhamento no Anexo I”.

Outro ponto digno de nota é que algumas organizagdes, embora elaborem
especificagdes proprias, associam-nas a um numero de c6digo no CATMAT/
CATSER do Governo Federal, que representa um item compativel com o des-
crito. Entretanto, em termos praticos, pode haver divergéncia substantiva entre
a descricao realizada pela organizagdo e o item correspondente ao nimero
indicado no CATMAT/CATSER. Como medida de mitiga¢ao de riscos, é uma
boa pratica incluir-se um dispositivo informando que, se houver divergéncia
entre a descri¢do do item no TR e a descric¢do referente ao CATMAT/CATSER
associado, deve prevalecer a descricdo do TR.

O ETP pode ter decidido que o objeto sera desmembrado em lotes ou que
itens serdo agrupados. Nesses casos, a estruturagdo da tabela que traz o lote
ou agrupamento dos itens também deve seguir essa organizagao. Abaixo segue
um exemplo de como pode ser operacionalizada a especificagdo nesse caso:

Gruoo | Item ESPECIFICA(}AO CATMAT /| UND DE QNT VALOR | VALOR
P DO ITEM CATSER FORNEC. UNT. TOTAL
1 Papel sulfite tama-| 15801 Resma com | 100 20,00 2.000,00
nho A4 100 und
1 2 Grampeador médio | 00027 Cx com 01 30 15,00 460,00
metalico und
3 Perfuradordepapel| 00298 Cx com 25 22,00 550,00
médio 01und
1 Caixa de grampo| 00028 Cx com 200| 30 07,00 210,00
médio und
2
2 Caixa de caneta es-| 00099 Cx com 50 10 47,00 470,00
ferografica und
Valor global 3.690,00

A vista de uma contratagdo como a do exemplo citado, a criagdo dos
lotes ou grupos, a escolha da unidade de medida e a estimativa da quantidade
devem estar previamente justificadas no ETP.

Ja no caso em que o objeto a ser planejado for de natureza especial,
a especificagdo ndo sera extraida de um catalogo, devendo ser elaborada de
forma personalizada para atender a necessidade especifica prevista no DFD.
Também para essa categoria de objetos, a descri¢do deve ser estrutura em
planilha semelhante a exemplificada acima.
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No caso dos bens e servicos especiais, podera se criar um item no
catalogo, o que trara para a equipe de planejamento o 6nus de realizar a
especificagdo desse objeto.

Caso a descri¢do do objeto seja extensa, pode se utilizar a técnica ja
citada, de se trazer na planilha uma descrigao sintética, fazendo referéncia a
uma descri¢ao completa em anexo.

Apds a especificagao do objeto, deve se indicar a sua natureza (Lei n°
14.133/2021, art. 6°, XXIII, “a”), por meio de sua respectiva classificagdo sob
diversos critérios. Essa categorizagdo trara inumeros reflexos sobre a forma
de execugdo e gestdo do contrato, bem como sobre a estratégia de selecao
do fornecedor.

6.1.3. Classificagdio do objeto quanto a natureza juridica: comum ou
especial

Os bens e servicos a serem objeto de contrata¢ao podem ser classificados,
quanto a sua natureza, em comuns ou especiais. A Lei n° 14.133/21, art. 6°,
traz as seguintes definigdes normativas:

Xlll - bens e servicos comuns: aqueles cujos padrdes de desempenho
e qualidade podem ser objetivamente definidos pelo edital, por meio
de especificagbes usuais de mercado;

XIV -bens e servicos especiais: aqueles que, por sua alta heterogeneidade
ou complexidade, ndo podem ser descritos na forma do inciso XIIl do
caput deste artigo, exigida justificativa prévia do contratante;

Essa classificagao remonta a Lei n° 10.520/2002, segundo a qual sé se
aplicava a modalidade pregao para os bens ou servicos de natureza comum.

Sdo bens comuns aqueles cujos padroes de desempenho e qualidade
sejam objetivamente aferiveis por meio de especificagdes usuais de mercado
(composigao, resolugdo, rendimento, dimensoes, peso, voltagem e outros).
Em outros termos, para um determinado objeto, o mercado dispde de di-
versas marcas e modelos, sendo possivel compara-los objetivamente a partir
de parametros descritos e caracteristicas comuns entre si. Pode-se dizer que
sao bens “de prateleira’, em que hd uma oferta no mercado de produtos de
um mesmo segmento, com caracteristicas técnicas comuns.

Sao exemplos de bens comuns: material de expediente, géneros alimen-
ticios, material hospitalar, medicamentos, fardamento, mobiliario, veiculos,
equipamentos de informatica. Veja-se o caso de um scanner de mesa, ao se
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analisar os diversos modelos disponiveis no mercado, varias caracteristicas
sao encontradas em todos os produtos, como qualidade da digitaliza¢do, ve-
locidade do escaneamento, capacidade da bandeja de alimentagao, voltagem
etc. Portanto, é possivel comparar objetivamente os scanners das varias marcas
existentes no mercado.

Ja os servigos comuns sdo aqueles cujo produto (a entrega que resulta
de um conjunto de atividades desenvolvidas pelo prestador) também possa
ser aferido de forma objetiva e que seja disponibilizado pelo mercado a
partir de um padrdo comum e rotineiro. Sdo exemplos de servicos comuns:
terceirizagdo de mao de obra (copeiro, motorista, telefonista etc.), servigos
de hotelaria, reprografia, degravagao, filmagem, telefonia, transporte, limpeza
de fossa séptica.

Essa disponibilidade no mercado de bens e servi¢os com caracteristicas
semelhantes e comparaveis entre si permite, com seguranca, que a Adminis-
tragdo utilize como critério de julgamento o menor pre¢o ou maior desconto
por meio da adogdo da modalidade licitatéria pregdo. E o que prescreve a
Lei n° 14.133/21, art. 6°, XLI.

Os bens e servicos especiais se ddo sob medida, ndo havendo uma
disponibilidade de mercado. Decorrem de necessidades muito especificas,
que exigem uma personalizacdo da solu¢do e que, por isso, ndo podem ser
encontrados de forma padronizada no mercado. O art. 15 da Resolu¢ao n°
5/1998 da ANATEL trazia uma defini¢do normativa interessante sobre bens
e servigos especiais — que a norma designava como ndo comuns:

Consideram-se bens e servicos ndo comuns aqueles com diferencas de
desempenho e qualidade, insuscetiveis de comparag¢do direta, ou que
tenham caracteristicas individualizadoras relevantes ao objeto da contra-
tacdo, em casos como o dos trabalhos predominantemente intelectuais,
da elaboracdo de projetos, da consultoria, da auditoria e da elaborag¢do
de pareceres técnicos, bem assim da aquisicdo de equipamentos sob
encomenda e de acordo com especifica¢gdes particulares da Agéncia ou
de outros bens fungiveis.

A esséncia da norma é caracterizar um bem ou servico como especial
sempre que seu objeto envolver alta heterogeneidade ou complexidade, o que
inviabiliza uma descrigao a partir de padroes comuns de mercado e, por isso
mesmo, dificulta a comparagdo a partir de critérios objetivos. Nesses casos, os
requisitos do bem ou do servi¢o envolvem alta complexidade técnica e sofis-
ticagdo, o que, por regra, leva a se tratar de produtos e servicos desenvolvidos
sob encomenda. No caso dos servigos, o grau de variagdo de desempenho é
fortemente influenciado por caracteristicas proprias do prestador.
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Imagine-se a restauragao de uma obra de arte, a aquisi¢io de um genu-
flexdrio entalhado em madeira, uma apresentagio artistica ou a elaboragdo de
parecer juridico de um caso envolvendo compensac¢ao financeira da extragao
de petrdleo e gas natural decorrente de um city gate instalado em drea de
disputa territorial entre municipios. Sdo demandas cujo produto final é muito
dependente de caracteristicas proprias de cada prestador e que, por isso, nao
conseguem ser disponibilizados em larga escala no mercado.

A classificacio do bem ou servico em especial é importante porque
vincula a modalidade licitatdria a ser escolhida, pois necessariamente deve
se optar pela modalidade licitatdria concorréncia, conforme Lei n° 14.133/21,
art. 6°, XXXVIII.

Abaixo seguem duas sugestoes de dispositivos:

1.2. O objeto deste Termo de Referéncia enquadra-se na categoria de bens
/ servigo comum por possuir padroes de desempenho e caracteristicas
gerais es especificas usualmente encontradas no mercado.

ou

1.2. O objeto deste Termo de Referéncia nio se enquadra na categoria
de bens e servicos comuns, devendo ser considerado de natureza
especial por ndo possuir padroes de desempenho e caracteristicas
gerais es especificas usualmente encontradas no mercado.

Caso a equipe de planejamento deseje ser mais especifica, pode detalhar
um pouco mais qual as principais caracteristicas do objeto que o permitem
classifica-lo como comum ou especial.

6.1.4. Classificagéo do objeto quanto ao status: bens de luxo e bens
ordindrios

Os bens e servigos, quanto ao seu status, podem ser classificados como
de luxo ou ordinarios (de qualidade comum). A Lei n° 14.133/21 ndo trouxe
uma defini¢do normativa para realizacio dessa classificacio, havendo reme-
tido para regulamento a disposi¢do sobre o assunto, conforme art. 20, § 1°.

No plano federal, o assunto foi regulamentado pelo Decreto n° 10.818/2021,
art. 2°, assim define esses tipos de bens:
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| - bem de luxo - bem de consumo com alta elasticidade-renda da de-
manda, identificavel por meio de caracteristicas tais como: a) ostentacdo;
b) opuléncia; c) forte apelo estético; ou d) requinte;

Il - bem de qualidade comum - bem de consumo com baixa ou mode-
rada elasticidade-renda da demanda;

A relevancia dessa classifica¢ao se dd porque a Lei n° 14.133/21, em seu
art. 20, veda a aquisi¢cdo de bens de luxo para suprir as demandas das estru-
turas da Administracdo Publica. A regra é a utiliza¢ao de bens de qualidade
comum. Para aquisi¢do de bens de luxo, é preciso a devida justificativa. Cite-se
como exemplo a aquisicdo de um veiculo de representa¢do’. Nesses casos,
mais que transportar um agente publico, existe a representagao da importancia
e dignidade do cargo - para além de seu ocupante. Também se justifica a
aquisi¢do de lagostas, enquanto bem de luxo, para a divisdo de cerimonial e
relagbes interinstitucionais da governadoria de estado, responsavel pela rea-
lizagao de receptivos oficiais em almogos e jantares no palacio de governo.

Segue modelo de clausulas:

1.3. O objeto desta contratagdo nio se enquadra como sendo de
bem de luxo, conforme Decreto n°® xxx.

ou

1.3. O objeto desta contratacdo se enquadra como bem de luxo,
conforme Decreto n° xxx, uma vez que Xxx.

O responsavel pelo planejamento deve analisar se 0 bem se enquadra na
categoria de ostentagdo, opuléncia, forte apelo estético ou requinte. Em caso
positivo, o bem sera considerado de luxo e precisara de justificativa para ser
adquirido. Caso ndo se enquadre, sera bem de qualidade ordinaria.

2. O Decreton®9.287/2018, que dispde sobre a utilizacdo de veiculos oficiais pela adminis-
tracdo publica federal direta, autarquica e fundacional, criou a categoria dos chamados
veiculos de representacdo, que se destinam exclusivamente ao transporte do Presi-
dente da Republica, Vice-Presidente da Republica, Ministros de Estado, ex-Presidentes
da Republica; e pelos ocupantes do cargo de Natureza Especial ou pelo Presidente,
Diretor-Presidente ou Diretor-Geral do Conselho Diretor ou da Diretoria Colegiada das
agéncias reguladoras.
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