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RESUMO

RESUM O: Este trabalho analisa os principais desafios enfrentados na el aboragcéo do Termo de
Referéncia (TR) em processos licitatérios publicos, com enfogue nos impactos causados pela
ambiguidade e pela inadequacdo das especificacles técnicas. A pesquisa destaca como essas
falhas comprometem a competitividade, a isonomia entre os licitantes e a transparéncia da
Administracdo Publica. Amparada em revisdo doutrindria, jurisprudencial e normativa,
especiamente a luz da Lei n° 14.133/2021, a investigacdo ressalta a relevancia do TR como
instrumento de plangamento e controle na contratacdo publica. A metodologia adotada €
gualitativa, com base em pesguisa bibliogréfica e documental, buscando evidenciar a
necessidade de qualificagdo técnica, plangjamento detalhado e observancia aos principios
administrativos como formade garantir contratagdes eficientes e alinhadas ao i nteresse publico.

PALAVRAS-CHAVE: Termo de Referéncia; Licitacdbes Publicas, Ambiguidade;
Transparéncia; Competitividade.

ABSTRACT: This study analyzes the main challenges faced in the preparation of the Terms
of Reference (TR) in public procurement processes, focusing on the impacts caused by
ambiguity and inadequacy of technical specifications. The research highlights how these
deficiencies compromise competitiveness, equality among bidders, and transparency within
Public Administration. Supported by doctrinal, jurisprudential, and regulatory review—
especialy inlight of Law No. 14,133/2021—the study underscores the relevance of the TR as
a planning and control tool in public procurement. The methodology adopted is qualitative,
based on bibliographic and documentary research, aiming to demonstrate the need for technical
gualification, detailed planning, and adherence to administrative principles as a means of

ensuring efficient procurements aligned with the public interest.

KEYWORDS: Terms of Reference; Public Procurement; Ambiguity; Transparency;
Competitiveness.
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1 OBJETO

O presente trabalho tem por objeto a andlise critica e técnica das boas praticas e
estratégias voltadas a prevencéo de irregularidades na elaboracéo do Termo de Referéncia (TR)
no ambito da Administracdo Publica brasileira, com foco nos principios congtitucionais da
legalidade, eficiéncia, moralidade, economicidade e plangamento. Tal investigagdo se insere
no contexto daimplementacdo da Nova Lei de LicitagOes e Contratos Administrativos (Lel n°
14.133/2021), que elevou o Termo de Referéncia a e emento central da fase preparatoria dos
processos de contratacéo publica (BRASIL, 2021).

A pesguisavisacompreender de que maneiraamaelaboracéo desse instrumento técnico
pode comprometer o interesse publico, causar danos ao erério e ensgjar a responsabilizagdo do
agente publico, sob a 6tica dos principios constitucionais da legalidade, eficiéncia, moralidade
e plangjamento.

O Termo de Referéncia, conforme definido pelo art. 6° inciso XXIII, da Lei n°
14.133/2021, ¢é o “documento técnico elaborado com base nos estudos técnicos preliminares,
gue devera conter 0s elementos capazes de propiciar aavaliacao do custo pela Administracéo,
com definicéo precisa do objeto, méodos de execucao, exigéncias de desempenho, critérios de
medicao e pagamento, dentre outros elementos essenciais a contratagao” (BRASIL, 2021). Esse
documento representa, portanto, a espinha dorsal da licitacdo publica, constituindo-se como
base normativa e técnica para a el aboracéo dos editais e contratos administrativos (OLIVEIRA,
2023).

No que concerne ao escopo do estudo, busca-se examinar aresponsabilidade dos agentes
publicos envolvidos na elaboracdo do TR e identificar os principais riscos juridicos e
administrativos associados a sua ma formulagdo, considerando jurisprudéncia do Tribunal de
Contas da Unido (TCU) e orientacfes doutrinarias relevantes (TCU, s.d.; OLIVEIRA, 2023;
SANTANA, 2008). Ao lado disso, pretende-se explorar os mecanismos de controle interno e
externo — especialmente os previstos nos arts. 70 a 75 da Constituicdo Federal — capazes de
prevenir ou corrigir eventuais fal has, omissdes ou direcionamentos indevidos durante afase de
planejamento da contratacdo (BRASIL, 1988).

O objeto deste estudo se justifica pela importancia estratégica que o Termo de
Referéncia possui no ciclo contratual, sendo um documento que, quando mal elaborado,
compromete ndo apenas a economicidade e a eficiéncia das contratacfes, mas também exple a
Administracdo a riscos de responsabilizacdo perante 0rgéos de controle e Poder Judiciério
(FARIA; LEITE, 2016). A abordagem do tema tem como foco os desafios enfrentados por
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gestores, fiscalis de contrato, setores requisitantes e comissoes de licitagdo, na tentativa de
garantir que o TR reflita adequadamente as necessidades da Administracdo, de forma técnica,
claraeisenta (SANTANA, 2008).

Assim, o presente estudo se propde ainvestigar, sob uma perspectiva critica e aplicada,
0 papel do Termo de Referéncia como instrumento de prevencdo de irregularidades e como
ferramenta estratégica de gestéo publica. A escolha do tema também se justifica pela escassez
de analises multidisciplinares aprofundadas sobre a elaboragéo do TR no contexto daNova L ei
de LicitacBes, e pela crescente demanda por profissionalizagdo, capacitacdo técnica e
responsabilizacdo de agentes publicos envolvidos nos processos licitatérios (BARCELLOS;
MATTOS, 2017; FREIBERGER, 2021).

Com isso, a pesquisa se propde a contribuir para a formacdo académica e prética dos
operadores do direito administrativo e servidores publicos, além de servir como subsidio
técnico para o aprimoramento dos processos internos de contratagdo publica, visando a
construcdo de uma gestao publica mais eficiente, transparente e comprometida com o interesse
publico (BARBOSA, 2019; CAMPOS et al., 2015).

2. INTRODUCAO

A contratagdo publica constitui uma das fungdes administrativas mais relevantes do
Estado, pois materializa a atuagdo governamental na prestagdo de servigos publicos, na
aguisi¢cdo de bens e naexecucdo de obras essenciais ao atendimento do interesse col etivo. Nesse
contexto, a elaboracdo do Termo de Referéncia (TR) representa etapa estratégica no
plangiamento das contratagdes publicas, servindo como base técnica e juridica para a
instaurac&o do procedimento licitatorio e paraaposterior execugdo contratual (BRASIL, 2021).

O Termo de Referéncia, segundo o artigo 6°, inciso XXII1, daLe n° 14.133/2021, € 0
documento técnico elaborado com base nos Estudos Técnicos Preliminares (ETP), que descreve
de maneira precisa, clara e suficiente o objeto a ser contratado, respeitando padrbes de
gualidade, desempenho e aceitabilidade. Sua correta elaboracéo condiciona a viabilidade do
certame e 0 a cance de contratagdes vantgjosas, evitando prejuizos a administragdo e mitigando
riscos juridicos e operacionais (OLIVEIRA, 2023).

A partir da promulgacéo da nova Lei de LicitagOes e Contratos Administrativos, o TR
ganhou maior centralidade normativa, sendo exigido ndo apenas nas contratacdes via pregao,
mas em todas as modalidades licitatorias e até mesmo nos casos de contratacdo direta, por

dispensa ou inexigibilidade, conforme previsto no artigo 26 da Lei n° 8.666/1993 e reiterado na
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nova legisagcdo (BRASIL, 2021). O documento passou a ser compreendido como um
verdadeiro instrumento de governanca publica, ligado aos principios da eficiéncia,
transparéncia, legalidade e plangjamento, expressamente mencionados no artigo 5° da Lei n°
14.133/2021.

Nesse cenario, torna-se indispensavel analisar o TR sob o prisma do Direito
Administrativo, compreendendo os fundamentos juridicos que sustentam sua elaboracdo, como
0s principios da supremacia do interesse publico, da legalidade, da motivacéo e da vinculacéo
ao instrumento convocatério. ConformelecionaDi Pietro (2022), a atuacdo administrativadeve
ser pautada por um regime juridico especifico, que harmoniza prerrogativas e restri¢cdes para
viabilizar a consecucdo do interesse publico com observancia aos direitos fundamentais dos
administrados.

A relevanciado estudo se acentua diante das recorrentes fragilidades i dentificadas pelos
orgdos de controle na formulagdo dos Termos de Referéncia, sobretudo pela auséncia de
critérios técnicos bem definidos, pelaimprecisdo na descricdo do objeto e pela insuficiéncia de
plangjamento prévio. Acédrddos do Tribunal de Contas da Unido (TCU), como os de n°
2.507/2007 e n°® 1.131/2006, evidenciam que essas fal has impactam negativamente a eficiéncia
da gestdo publica e favorecem litigios, atrasos contratuais e desperdicio de recursos publicos.

Dessa forma, esta monografia propde-se a examinar, sob a 6tica doutrinéria, normativa
e jurisprudencia, os fundamentos do Direito Administrativo aplicaveis a elaboracédo do Termo
de Referéncia, destacando os requisitos legais, 0s principios constitucionais envolvidos e as
boas praticas que devem nortear sua construcéo. O estudo pretende of erecer uma contribuicdo
critica a compreensdo e a0 aprimoramento desse importante instrumento da administracéo

publica contemporéanea.

3. JUSTIFICATIVA

A escolha do tema referente ao Termo de Referéncia (TR) na Administracéo Publica
decorre de sua importancia estratégica na efetivacdo de contratagdes publicas eficientes,
transparentes e orientadas pelo interesse publico. O TR é o principal instrumento técnico que
embasa 0s processos licitatérios, sendo fundamental para garantir clareza, objetividade e
planejamento adequado na defini¢éo do objeto a ser contratado.

Em razéo disso, sua elaboracdo impacta diretamente na qualidade dos bens e servicos
adquiridos pelo Estado, refletindo na gestdo orcamentaria e na prestacdo de servigos publicos
essenciais a sociedade (BRASIL, 2021).
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Com aentrada em vigor da Lel n® 14.133/2021, também conhecida como Nova Lei de
Licitagbes e Contratos Administrativos, a exigéncia de plangiamento prévio ganhou
centralidade, conferindo ao TR um papel estruturante e vinculante. Sua correta elaboragcdo exige
0 cumprimento rigoroso de principios como legalidade, impessoalidade, moralidade, eficiéncia
e publicidade (art. 37, caput, da Constituicdo Federal), além da necessidade de integracdo com
0 Estudo Técnico Preliminar (ETP), conforme dispde o artigo 6°, inciso XXIII, da referida
normalegal (FURTADO, 2023).

Contudo, mesmo com o avanco normativo, a realidade administrativa brasileiraainda é
marcada por inconsisténcias na elaboracdo de TRs, que frequentemente se apresentam
genéricos, com falhas técnicas, auséncia de justificativas robustas ou sem o respaldo de equipe
multidisciplinar. 1sso ocasiona inseguranca juridica, aumento de custos, paralisacdo de
contratos e, em casos mais graves, responsabilizacéo de agentes publicos por atos de gestéo
ineficientes (DI PIETRO, 2022).

Ademais, os 6rgaos de controle, como os Tribunais de Contas, tém apontado falhas
reiteradas na formulacdo dos TRs como causa determinante para contratagdes malsucedidas,
atrasos, aditivos contratuai s desnecessarios e até nulidades de processos licitatorios. A auséncia
de um plangjamento robusto e a falta de alinhamento com os principios constitucionais da
legalidade, eficiéncia e isonomia colocam em risco a efetividade da gestdo publica (BRASIL,
TCU, 2022).

Portanto, investigar os fundamentos administrativos, legais e operacionais que
envolvem aprodugdo do Termo de Referéncia € uma medida necesséria parafomentar acultura
de planejamento na Administragcdo Publica e assegurar maior controle, transparéncia e eficacia
nos contratos publicos. Esta pesquisa busca oferecer uma contribui¢do académica e prética ao
tema, incentivando gestores, operadores do direito e estudantes a compreenderem o TR néo
como um simples requisito formal, mas como uma ferramenta juridica e administrativa

indispensavel a boa governanca publica.

4, PROBLEMATICA

A contratacdo publica no Brasil constitui uma das atividades mais relevantes da
Administracdo Publica, sendo regida por um complexo aparato normativo e principiol 6gico que
visa assegurar 0 atendimento ao interesse publico, a eficiéncia administrativa e a correta
aplicagéo dos recursos publicos. Nesse contexto, o Termo de Referéncia (TR) desponta como

instrumento técnico-juridico fundamental para o planejamento das contratagdes, estabel ecendo
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asdiretrizes essenciais para adefinicdo do objeto, a execucao contratual e aselecéo da proposta
mais vantgjosa (DI PIETRO, 2022).

A Noval e de Licitagbes e Contratos Administrativos (Lel n°® 14.133/2021) consolidou
acentralidade do TR ao condiciona-lo a elaboragédo prévia dos Estudos Técnicos Preliminares
(ETP) e a0 cumprimento de principios como plangjamento, transparéncia, motivacéo e
eficiéncia (BRASIL, 2021, art. 6°, XX e XXIII; art. 5°). Apesar desse avango normativo, a
prética administrativa brasileira revela um cenario ainda carente de cultura de plangjamento e
de profissonalizacdo na elaboragdo de TRs, 0 que resulta em contratagdes imprecisas,
dispendiosas e ineficientes (FURTADO, 2023).

A jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido (TCU) tem reiteradamente apontado
fragilidades recorrentes nos Termos de Referéncia, tais como aausénciade justificativatécnica,
a descricdo genérica do objeto, a ndo observancia dos padrfes de mercado, a fixacdo de
exigéncias desproporcionais e a fata de fundamentacéo nos critérios de julgamento (BRASIL,
TCU, Acordaos n° 2.507/2007-Plenario e n® 1.131/2006-TCU-12 Camara). Taisincons sténcias
ndo apenas violam os principios congtitucionais da legalidade, eficiéncia e isonomia, como
também comprometem a legitimidade e a finalidade publica das contratagcoes.

Além disso, observa-se que muitos gestores ainda elaboram TRs de maneira isolada,
sem a participagdo de equipes multidisciplinares e sem o respaldo técnico necessario,
desconsiderando a complexidade envolvida no processo de compras publicas. Esse déficit de
plangiamento e articulagdo institucional compromete a qualidade das aquisiches, gera
inseguranca juridica e acarreta riscos a integridade dos contratos administrativos (BARBOSA,
2019; OLIVEIRA, 2023).

Frente a esse panorama, impde-se 0 seguinte problema de pesquisa: como aprimorar a
elaboracdo do Termo de Referéncia a luz dos fundamentos do Direito Administrativo e
das diretrizes estabelecidas pela Lei n° 14.133/2021, de modo a assegurar contratacoes
publicas mais eficientes, seguras e alinhadas ao inter esse publico?

A resposta a essa indagacdo demanda uma abordagem critica, normativa e prética sobre
0 papel do TR no sistema de contratacfes publicas, considerando seus fundamentos juridicos,
0S mecanismos de controle aplicaveis e as boas praticas ja reconhecidas pela doutrina,
jurisprudéncia e 6rgdos de fiscalizagdo. Ta investigacao busca colaborar para o fortalecimento
da cultura de plangamento na Administracdo Publica, promovendo a racionaidade

administrativa e aintegridade nas compras governamentais.

5. HIPOTESES
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Parte-se da hipétese de que a principal causa das falhas recorrentes na elaboracéo dos
Termos de Referéncia (TR) reside na caréncia de capacitacdo técnica dos agentes publicos
responsaveis, associada a fragilidade dos Estudos Técnicos Preliminares (ETP) e aauséncia de
abordagem multissetorial no planegjamento das contratagGes.

Essa hipotese é reforgcada pela constatagdo do Tribunal de Contas da Unido (TCU) de
gue os TRs deficientes tém sido determinantes para contratagfes malsucedidas, atrasos na
execucao contratual, aditivos injustificados e até nulidades em processos licitatérios (TCU,
Acdrdaos n° 2.507/2007-Plenério e n° 1.131/2006-TCU-12 Camara).

Presume-se, também, que a correta aplicacdo dos fundamentos do Direito
Administrativo, em especial os principiosdalegalidade, eficiéncia, impessoalidade, moralidade
e motivacdo, pode tornar 0 TR um instrumento estratégico e preventivo dentro da nova
sistemética de contratacGes publicas estabelecida pelaLel n° 14.133/2021 (BRASIL, 2021).

Nesse sentido, acredita-se que a vinculagdo do TR a critérios técnicos objetivos,
devidamente fundamentados no Estudo Técnico Preliminar e alinhados ao interesse publico,
contribui significativamente para a transparéncia e efetividade do processo licitatério (DI
PIETRO, 2022).

Adicionalmente, considera-se como hipétese que a adogcdo de boas préticas, como a
utilizacdo de modelos padronizados, guias operacionais, atuacdo de comissdes técnicas
multidisciplinares e o fortalecimento dos controles internos e externos, podera elevar o padréo
técnico dos Termos de Referéncia, reduzir a margem de erros administrativos e garantir maior
seguranca juridica e eficiéncia nas contratacGes publicas (FURTADO, 2023; OLIVEIRA,
2023).

Dessa forma, parte-se da suposicdo de que o aprimoramento técnico, normativo e
gerencial naelaboracdo do TR é um fator determinante paragarantir contratagoes publicasmais
eficazes, seguras, transparentes e alinhadas aos principios constitucionais e a nova legislacao

de licitagOes e contratos administrativos.

6. OBJETIVO

A presente monografia tem como objetivo principa investigar e propor estratégias para o
aprimoramento da elaboracdo do Termo de Referéncia (TR) nas contratagBes publicas, & luz dos
fundamentos do Direito Administrativo e das diretrizes estabelecidas pela Lel n° 14.133/2021. A
proposta parte da premissa de que o TR, como documento técnico e juridico central no plangamento

das contratagBes, deve estar embasado em principios constitucionais como legalidade, eficiéncia,
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moralidade, impessoalidade, publicidade e motivacdo, sendo estruturado com base em estudos técnicos
consistentes e alinhado ao interesse pablico (DI PIETRO, 2022; BRASIL, 2021).

A pesguisa pretende analisar 0s elementos essenciais, 0s aspectos legais e doutrinérios e os
critérios operacionais que orientam a confeccdo do TR, apontando falhas recorrentes na prética
administrativa e sugerindo medidas que possam conduzir a melhoria da gest@o publica contratua. Para
isso, serdo considerados, também, os entendimentos do Tribunal de Contas da Unido (TCU), a
jurisprudéncia relevante e as boas préticas indicadas por especidistas em licitagbes e contratos
administrativos (OLIVEIRA, 2023; FURTADO, 2023; TCU, 2022).

6.1 OBJETIVO GERAL

Analisar juridicamente e tecnicamente o Termo de Referéncia como instrumento
estruturante das contratac@es publicas, propondo diretrizes para seu aprimoramento conforme

os fundamentos do Direito Administrativo e os parametros normativos da Lei n° 14.133/2021.

6.2 OBJETIVOS ESPECIFICOS

e ldentificar os principios e fundamentos do Direito Administrativo que norteiam a
elaboracdo do Termo de Referéncia;

e Examinar os dispositivos legais e regulatorios que disciplinam o TR, especialmente a
luz daLei n®14.133/2021 e demais normas complementares;

e Invedtigar as principais falhas apontadas por ¢6rgéos de controle, como o TCU,
relacionadas a formulacdo de TRs em processos licitatorios;

e Avaliar aimportancia dos Estudos Técnicos Preliminares (ETP) na fundamentacéo do
TR e sua obrigatoriedade no novo regime juridico das licitacdes;

« Propor boas préticas, estratégias de capacitacdo e modelos de governanga capazes de
elevar 0 padrdo técnico-juridico dos Termos de Referéncia elaborados pela

Administracéo Publica.

1. REVISAO DE LITERATURA

A revisdo de literatura deste estudo busca contextualizar e aprofundar a compreensao
tedrica e normativa sobre o Termo de Referéncia (TR) como instrumento juridico-
administrativo essencial nas contratagdes publicas. A abordagem parte dos fundamentos do
Direito Administrativo, dialogando com os principios constitucionais, a doutrina especializada,
ajurisprudénciados Tribunaisde Contaseanoval e de Licitacdes e Contratos Administrativos
(Lei n°14.133/2021).
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Inicialmente, é necessario compreender que o TR € o documento técnico que inaugura
afase interna do procedimento licitatorio e representa, conforme Di Pietro (2022), a traducéo
do interesse publico em demandas especificas da Administragdo Publica, exigindo do gestor
conhecimento técnico, normativo e juridico. Essa perspectiva est4 alinhada a concepgéo do
Direito Administrativo como ramo do direito publico que disciplina a atividade administrativa
estatal, com base em um regime juridico dotado de prerrogati vas e sujei¢des (DI PIETRO, 2022,
p. 72).

No plano normativo, o artigo 6°, inciso XXII1, daLe n°®14.133/2021 define o TR como
"documento técnico elaborado com base nos Estudos Técnicos Preliminares, que descreve o
objeto da contratacdo de forma precisa, suficiente e clara, observando os padrées de
desempenho e qualidade requeridos’ (BRASIL, 2021). Essa definicdo normatiza aimportancia
do planegjamento prévio e daracionalidade administrativa, atribuindo ao TR afuncado de garantir
licitagOes eficazes, eficientes e transparentes.

Segundo Oliveira (2023), o TR estrutura a tomada de decisdes publicas ao conferir
previsibilidade, técnica e juridicidade ao procedimento, sendo inseparéavel dos Estudos
Técnicos Preliminares (ETP), conforme preconizado também no Decreto n° 10.024/2019, que
regulamenta o pregéo eletrénico. Tal estruturacdo é reforgada pelos principios da legalidade,
eficiéncia, isonomia e interesse publico previstos nos artigos 5° e 37 da Constitui¢do Federal.

A doutrina especializada, como Furtado (2023), destaca que 0 TR € peca-chave dafase
preparatoriadalicitacdo, cuja deficiénciapode ensgjar prejuizos a competitividade e aisonomia
entre os licitantes. Nesse sentido, o TCU, por meio de acordaos como o n° 2.507/2007-Plenério
e n° 1.131/2006-TCU-12 Camara, reforga que falhas no TR, como auséncia de justificativas
técnicas e exigéncias desproporcionais, comprometem o resultado das contratacdes e podem
gerar responsabilizacéo do agente publico (TCU, 2022).

A literatura juridica também enfatiza que o TR deve observar os elementos essenciais
do ato administrativo, tais como competéncia, finalidade, forma, motivo e objeto, conforme Di
Pietro (2022, p. 146). Esses elementos conferem legitimidade e seguranca juridica, evitando a
nulidade de processos licitatorios e assegurando O respeito ao devido processo lega
administrativo.

Além disso, os principios da proporcionalidade e razoabilidade, como ressalta Saddy
(2018), atuam como limitadores da discricionariedade administrativa, impondo que as
exigénciasinseridas no TR sejam justificadas e proporcionais ao objeto pretendido. A violagdo
a esses principios pode ensg ar aanulacdo da licitacdo, como reconhecido em diversas decisbes
do TCU e do Poder Judiciério.
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Com base nesse panorama, observa-se que a correta elaboragéo do TR exige a
articulacéo de conhecimentos interdisciplinares e o respeito rigoroso as normativas aplicaveis.
O TR néo € apenas um requisito burocratico, mas um mecanismo estratégico e normativo que
assegura a legaidade, a eficiéncia e a transparéncia da contratacdo publica. A compreensio
doutrinaria e jurisprudencial reforca que sua elaboracdo deve ser participativa, técnica,

motivada e alinhada aos principios da administracéo publica.

8. MATERIAL E METODOS

A presente pesguisa adota uma abordagem qualitativa e tedrica, de natureza exploratéria
e descritiva, com base em revisdo bibliografica e documental. O estudo foi desenvolvido com
0 objetivo de aprofundar a compreensdo sobre os fundamentos juridicos e praticos da
elaboracdo do Termo de Referéncia (TR) no ambito das contratacfes publicas, aluz do Direito
Administrativo edaLei n° 14.133/2021.

Segundo Gil (2010), a pesquisa qualitativa permite compreender os fendmenos em sua
complexidade, considerando o contexto e a subjetividade envolvidos. No caso da elaboragéo
do TR, trata-se de um processo gue envolve multiplos aspectos normativos, técnicos e éticos,
cuja analise demanda o exame aprofundado da doutrina, legislacéo, jurisprudéncia e normas
infralegais pertinentes. Desse modo, a abordagem qualitativa se justifica pela intencdo de
identificar e analisar as principais falhas recorrentes, boas préaticas e exigéncias legais que
orientam aformulacéo adequada do TR.

A metodologia utilizadafoi a pesquisa bibliografica, conforme defendida por Lakatos e
Marconi (2007), tendo como fonte livros, artigos cientificos, legisacdes, acérddos dos
Tribunais de Contas (especiamente do TCU) e manuais técnicos de 6rgaos de controle, como
CGU, ENAP e os Tribunais de Contas Estaduais. Também foram incorporadas obras cléssicas
e contemporaneasdo Direito Administrativo, como asde Maria SylviaZanellaDi Pietro (2022),
Rafael Carvalho Rezende Oliveira (2023), e Furtado (2023).

Complementarmente, adotou-se a andlise documental de atos normativos, como a Lei
n° 14.133/2021, a Lei n° 9.784/1999, os Decretos Federais n° 10.024/2019 e n° 3.555/2000, e
orientacfestécnicasdo Tribunal de Contasda Unido, como os Acérdaosn® 2.507/2007-Plenério
e n° 1.131/2006-TCU-12 Camara, os quais oferecem jurisprudéncia relevante acerca da
obrigatoriedade e estruturado TR.

A delimitacdo temporal da pesguisa priorizou documentos produzidos entre 2018 e

2024, periodo que compreende as principais atualizagdes legidativas e transicdo do regime
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licitatorio anterior para 0 novo modelo previsto nalLei n° 14.133/2021. A selecéo das fontesfoi
guiada pelo critério darelevancia, atuaidade e autoridade no tema.

A estruturacdo do trabalho seguiu os principios da metodol ogia cientifica e das normas
da ABNT (NBR 14724/2011), com citacOes e referéncias conforme as diretrizes da NBR
6023/2018. O objetivo foi garantir clareza, coeréncia e rigor académico, assegurando que a
construcdo do conhecimento esteja ancorada em bases sOlidas e sistematicas.

Por fim, a analise dos dados coletados e a articulacéo teodrica foram orientadas pela
técnica de andlise de conteldo, conforme proposta por Bardin (2016), o que permitiu a
identificagdo de categorias centrais para a discussdo, como planejamento, legalidade, controle,

eficiéncia, risco e integridade.
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10. FUNDAMENTOS DO DIREITO ADMINISTRATIVO APLICAVEIS AO
TERMO DE REFERENCIA

A elaboracdo do Termo de Referéncia (TR) possui substrato normativo essencial no
ordenamento juridico brasileiro, especiamente a luz da Nova Lei de LicitacBes e Contratos
Administrativos (Lel n° 14.133/2021), que substituiu o regime anterior estabelecido pelasLeis
n° 8.666/1993, 10.520/2002 e 12.462/2011. O TR, como instrumento que formaliza a demanda
da Administragdo Publica por bens ou servicos, representa etapa fundamental do planejamento
das contratagdes, assegurando que tais demandas estggam ainhadas ao interesse publico, a
legalidade, a eficiéncia e a economicidade (BRASIL, 2021).

Nos termos do artigo 6°, inciso XXI11I, daLei n°14.133/2021, o Termo de Referéncia é
definido como "o documento técnico elaborado com base nos Estudos Técnicos Preliminares,
gue descreve 0 objeto da contratacéo de forma precisa, suficiente e clara, observando os padrbes
de desempenho e qualidade requeridos, com os requisitos exigidos para a sua aceitacdo”. Ta
dispositivo demonstra o papel estruturantedo TR no ciclo contratual da Administracéo Publica,
a partir de uma légica de governanca publica voltada a accountability, transparéncia e a
prevencao de irregularidades.

A obrigatoriedade da elaboracdo do TR também esta disciplinada em regulamentos
como o Decreto n° 10.024/2019, que em seu artigo 3°, inciso XI, define o TR como documento
essencial afase interna das licitagdes na modalidade pregdo, devendo conter elementos como
especificagdo do objeto, condi¢cdes de entrega, garantias, forma de execucéo e critérios de
julgamento (BRASIL, 2019). Essa estrutura normativa evidencia que o TR é mais do que uma
exigéncia documental: trata-se de instrumento vinculante que norteia todo o procedimento
licitatGrio e a execucdo contratual subsequente.

Do ponto de vista doutrinario, Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2022) destaca que a
legalidade no Direito Administrativo é sempre positiva, e ndo apenas formal. O plangjamento
da contratacdo por meio do TR, portanto, € uma expressdo do principio da legalidade
substancial, que exige da Administracéo publica ndo apenas respeito a forma, mas também ao
contetido e a finalidade do ato administrativo.

Aindasob adticaprincipiologica, 0 artigo 5° da L el n° 14.133/2021 elenca os principios
gue regem as licitacbes e contratos administrativos, entre eles os da plangjamento,
transparéncia, segurancajuridica, eficiéncia, motivacao e interesse publico. O TR € o ponto de
partida para a materializagdo desses principios, pois é nele que se delineiam os fundamentos, a
justificativa, os par@metros técnicos e os objetivos da contratacéo (FURTADO, 2023).
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N&o obstante, a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido (TCU) tem
reiteradamente reconhecido a relevancia do TR como ferramenta de prevencdo de falhas e de
responsabilizacdo de gestores. Acorddos como o TCU n° 2.507/2007-Plen&rio e o n°
1.131/2006-TCU-12 Camara enfatizam a necessdade de clareza, detalhamento e
fundamentacdo técnica na elaboragdo do TR, a fim de garantir a selegdo da proposta mais
vantajosa a Administracdo Publica e o respeito aisonomia entre os licitantes.

O TR também esta vinculado ao Estudo Técnico Preliminar (ETP), disciplinado no
artigo 6°, inciso XX, daLei n°14.133/2021, como 0 "documento constitutivo da primeira etapa
do plangamento de uma contratac8o que caracteriza o interesse publico envolvido e a sua
melhor solucdo". E a partir do ETP que se constréi o TR, estabelecendo uma cadeia de
racionalidade que visa garantir que as decisdes administrativas estejam baseadas em critérios
objetivos e bem fundamentados (OLIVEIRA, 2023).

Dessa forma, observa-se que o Termo de Referéncia € uma pega estruturante das
contratagfes publicas, dotada de relevancia juridica, funciona e estratégica. Seu correto
entendimento e aplicacdo sdo imprescindiveis para a efetiva realizacéo do interesse publico e

para a prevencao de falhas e irregularidades na gestéo publica.

11. TERMO DE REFERENCIA: NATUREZA JURIDICA E PAPEL NAS
LICITACOESPUBLICAS

O Termo de Referéncia (TR) representa um dos pilares estruturantes da nova sistematica de
contratagdes publicas ingtituida pela Lei n° 14.133/2021. No contexto juridico-administrativo, trata-se
de documento essencial ndo apenas para a deflagracéo do processo licitatério, mas também como
ferramenta de gestéo eficiente, transparente e orientada ao interesse publico. Sua natureza juridica
enquadra-se como ato administrativo preparatério, de carater vinculado, elaborado com base em
critérios técnicos, legais e operacionais, refletindo o plangamento da Administracdo Publica e
orientando todas as etapas do certame e da execucdo contratual (DI PIETRO, 2022, p. 142).

De acordo com o art. 6°, XXII1, daLei n®14.133/2021, o Termo de Referéncia é definido como
o documento “necessario para a contratagdo de bens e servigos, inclusive os de engenharia, que descreve
0 objeto da contratacdo, fundamenta a escolha da solucdo, estabelece os requisitos da contratacdo e
define os critérios de medicdo e pagamento”. Em outras palavras, ¢ um instrumento de estruturagdo do
objeto da contratacdo, que antecede o edital e |he confere substrato técnico e juridico, sendo
indispensével para garantir a legalidade, a isonomia, a economicidade e a selecdo da proposta mais
vantgjosa (SADDY, 2018, p. 108).
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A funcdo estratégica do TR esta diretamente ligada ao principio do plangjamento, consagrado
pelanova Le de Licitagdes e Contratos, segundo o qual o processo de contratagdo publica deve ser
precedido de andlise detal hada das necessidades da Administracdo, estudo técnico preliminar, definicao
de solucdo, estimativa de custos e avaliag@o de riscos. Assim, o TR permite ndo apenas delimitar
tecnicamente o objeto da contratacdo, mas também subsidiar a tomada de decisdo pela ata gestéo, e
reduzir incertezas e litigios durante a execucéo contratual (DI PIETRO, 2022, p. 145).

Importante destacar que, conforme o art. 18 da Lei n° 14.133/2021, o TR integra a fase
preparatéria da licitagdo, cuja funcdo é compatibilizar a demanda com o Plano Anua de Contratages.
Essa etapa exige a descricdo da necessidade, a definicdo do objeto e das condi¢Bes de execugdo, o
levantamento de riscos, a estimativa de valores, e a elaboracio do edital. E com base no TR que a
Administracéo delineia as regras do certame, inclusive quanto aos critérios de julgamento, seja menor
preco, melhor técnica ou maior desconto. Assim, ele garante a vinculago a0 edital e ao julgamento
objetivo, principios fundamentais danovalei (FURTADO, 2023).

Na prética, essa vinculagdo ao plangamento se manifesta em documentos robustos, como no
exemplo da contratacdo de servicos de limpeza. Um TR bem eaborado indicara os espacos a serem
limpos, a periodicidade, os materiais biodegradaveis a serem utilizados, o perfil dos profissionais, os
indicadores de desempenho e os critérios objetivos de aceitagdo dos servigos. Essa estrutura detalhada
assegura isonomia entre os licitantes e transparéncia no julgamento, aém de refletir os objetivos
ingtitucionais de sustentabilidade e eficiéncia (SADDY/, 2018, p. 110).

Os elementos obrigatérios do TR estdo disciplinados naLei n° 14.133/2021, sendo exigidos: (i)
adescricdo detalhada do objeto; (ii) ajustificativada contratagdo; (iii) os requisitos da execucado; (iv) os
critérios de aceitagdo do objeto; (v) as formas de medicdo e pagamento; (vi) a estimativa de preco
conforme valores praticados no mercado; (vii) aandlise de riscos; (viii) os prazos de execucdo; (ix) 0s
indicadores de resultado; e (x) aforma de fiscalizagdo e gerenciamento. A omissdo de qualquer desses
elementos compromete a legalidade do edital e a seguranca juridica da contratacéo (DI PIETRO, 2024,
p. 407;).

A jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Uni&o tem reiterado a importancia do TR como
ferramenta preventiva de irregularidades. O Acorddo TCU n° 2.507/2007-Plenario destaca que "a
auséncia de descricao clara e objetiva do objeto compromete aisonomia e a economicidade’, enquanto
0 Acbrdao n° 1.131/2006-TCU-12 Camara enfatiza que "ainconsisténcia do TR pode configurar grave
falha de plangjamento” (TCU, 2023).

O Termo de Referéncia ndo é documento isolado, devendo ser construido com base em estudo
técnico preliminar, que identifique claramente a demanda da Administragdo, os resultados esperados e
0s critérios de desempenho a serem atingidos. Esse estudo embasao TR e 0 conectaao Plano Anual de
ContratagBes, previsto no art. 11 da Lei n° 14.133/21, garantindo coeréncia entre as contrataces e o

plangjamento institucional. Além disso, 0 TR deve observar as diretrizes de desenvolvimento nacional
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sustentavel, priorizando solugdes que promovam eficiéncia ambiental, inovagdo e inclusdo socid
(SADDY, 2018, p. 110; DI PIETRO, 2022, p. 150).

No tocante a distin¢éo entre TR e projeto basico, cumpre observar que ambos séo documentos
pré-licitatorios, mas com escopos distintos. O projeto béasico, conforme o art. 6°, inciso 1X, da mesma
lei, € o conjunto de elementos que definem com precisdo a obra ou servico de engenharia a ser
contratado, permitindo aavaliacdo do custo, do método construtivo edo prazo de execucéo (DI PIETRO,
2022, p. 152)..

Ja o TR possui alcance mais abrangente, aplicando-se a qualquer objeto de contratacdo,
inclusive bens e servigos em geral, e deve conter informagdes sobre planejamento, execucdo, medicdo
e resultados esperados. Na prética, 0 projeto basico integrao TR nas contratagdes de engenharia, sendo
este 0 documento que o sistematiza no &mbito dalicitagdo (DI PIETRO, 2022, p. 151; SADDY, 2018,
p. 110).

A partir do TR, estruturam-se as demais fases da licitacdo, como o julgamento das propostas e
afase de habilitacdo. O documento deve conter critérios objetivos que orientem a avaliagéo das ofertas,
assegurando aisonomia entre os licitantes e evitando margens de di scricionari edade que comprometam
a impessoaidade do certame. Apds a contratacdo, o TR continua a produzir efeitos, pois é a partir de
suas especificactes que se avalia 0 adimplemento das obrigacfes contratuais, a aplicacdo de sangdes e
0 desempenho do contratado (DI PIETRO, 2022).

Outro exemplo € a licitagdo para contratacdo de servico de consultoria especializada em
tecnologiadainformacdo. O TR deve explicitar se 0 objetivo € modernizar sistemas, garantir aseguranca
de dados ou implementar soluces em nuvem.

Deve também definir o prazo, o produto fina esperado (relatérios, sistemas operacionais,
treinamentos), os indicadores de desempenho (como tempo de resposta e nivel de disponibilidade dos
Servicos) e os critérios de aceitacdo. E com base nessas diretrizes que o julgamento sera realizado,
demonstrando a conexao entre 0 TR e a selecéo daproposta mais vantgjosa (DI PIETRO, 2022, p. 152).

Por fim, o Termo de Referéncia desempenha pape fundamental como instrumento de
planejamento e controle contratual . Ele serve como referéncia objetiva para a fiscalizac&o da execucéo,
para a aplicacdo de sancles, para a afericdo de resultados e para eventua reequilibrio econdémico-
financeiro do contrato.

Além disso, 0 TR deve ser redigido com base em principiosda proporcionalidade, razoabilidade,
continuidade do servigo publico, autotutela e controle, os quais asseguram que as condigcdes nele
estipuladas sejam compativeis com a realidade do mercado e com a finalidade publica da contratacdo
(DI PIETRO, 2022, p. 123).

Assim, o TR transcende a condicdo de mero documento administrativo e congtitui verdadeira
expressdo daracionaidade, dalegalidade e daboagovernanga publica, devendo ser elaborado de forma
técnica, objetiva, transparente e eficiente, conforme os ditames legais e os interesses da coletividade
(SADDY, 2018, p. 112; DI PIETRO, 2022, p. 155).
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12  AGENTES PUBLICOS E SUA RESPONSABILIZACAO NO AMBITO DA
ADMINISTRACAO PUBLICA

A responsabilizacdo dos agentes publicos, no contexto da Administragdo Publica
brasileira, constitui um dos pilares fundamentais do Estado Democrético de Direito. Ta
responsabilizacdo esta firmemente alicercada tanto na Constituicdo Federal quanto em
legidlages infraconstitucionais especificas, como a Lel n° 8.429/1992 (Lei de Improbidade
Administrativa— L1A) eaLel n°12.846/2013 (Lei Anticorrupgdo).

Essas normas tém por objetivo assegurar a observancia rigorosa dos principios
constitucionais dalegalidade, moralidade, impessoalidade, publicidade e eficiéncia (CF, art. 37,
caput), promovendo a ética e a boa governanca na administragdo publica.

Nos termos do artigo 2° da LIA, considera-se agente publico todo aquele que exerce,
mesmo que transitoriamente ou sem remuneragdo, por qualquer forma de investidura ou
vinculo, mandato, cargo, emprego ou funcdo publica. Essa definicdo abrange servidores
efetivos, comissionados, empregados publicos, militares, bem como particulares em
colaboracdo com o Poder Publico, inclusive por meio de convénios, parcerias e gustes
administrativos equivalentes (Lel n° 8.429/1992, arts. 1° a 3°).

A doutrina tradicional classifica os agentes publicos em quatro categorias: (i) agentes
politicos; (ii) servidores publicos; (iii) militares; e (iv) particulares em colaboracdo com o
Estado (DI PIETRO, 2022, p. 590). O regime juridico a que estdo submetidos depende da
natureza do vinculo funcional, podendo ser estatutario, celetista ou derivado de contratos
administrativos. As obrigacfes funcionais desses agentes estdo ancoradas nos principios
congtitucionais ja citados, cuja violagdo pode ensgar responsabilizacdo nas esferas
administrativa, civil e pend.

A responsabilizag&o por atos de improbidade administrativa, disciplinadanalLlA, exige
atualmente a demonstracdo de dolo especifico, ou sgja, a intencdo deliberada de cometer o
ilicito, conforme reafirmado pelo Supremo Tribunal Federa no julgamento do ARE 843.989
(Tema 1.199). O ato de improbidade pode se dar por enriquecimento ilicito (art. 9°), dano ao
erério (art. 10) ou violacdo aos principios da Administracéo Publica (art. 11), sendo esta Ultima
hipotese limitada a casos de relevante lesividade e efetiva afronta ao interesse publico.

De acordo com o artigo 11, 82° e 83° da LIA, € exigido, para qualquer hipotese de ato
de improbidade administrativa, o dolo especifico de obter proveito ou beneficio indevido. A

condutadeve ser dolosa, ndo havendo maisapossi bilidade de responsabilizacdo por meraculpa.
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As condutas tipificadas no art. 11 exigem ainda lesividade relevante ao bem juridico tutelado,
mesmo gue ndo haja enriquecimento ilicito ou dano ao erério.

Os sujeitos ativos incluem agentes publicos e terceiros que induzam, concorram ou se
beneficiem do ato de improbidade (arts. 1°, 2° e 3° da LIA). Os sujeitos passivos s80 0s entes
da Administracdo Publica direta e indireta de qualquer dos poderes e niveis federativos,
incluindo entidades privadas que recebam recursos publicos. Importante observar que o art. 1°,
88°daLIA, que afastava a improbidade na hipotese de divergéncia interpretativa, encontra-se
com eficécia suspensa por decisdo do STF na ADI 7236.

A sentenca pena absolutoria fundada na inexisténcia do fato ou na negativa de autoria
(art. 386, | e IV do CPP) produz efeitos vinculantes na acdo de improbidade, impondo sua
improcedéncia (art. 21, 83°daL1A). Jao 84° do mesmo artigo, que versa sobre aindependéncia
das esferas, teve sua eficacia suspensa por decisdo liminar do STF na ADI 7236, impedindo,
por ora, sua aplicagdo. A jurisprudéncia do STJ também reforca a necessidade de
compatibilizacdo de sangbes para evitar o bisin idem, especia mente quando os mesmos fatos
forem apurados também pela Lei Anticorrupcao (Lei n° 12.846/2013), conforme art. 12, §7° da
LIA.

A Lei n°14.230/2021 trouxe alteragdes significativas no art. 12 da LIA, estabelecendo
sancOes distintas conforme a natureza do ato de improbidade. Para os atos de enriquecimento
ilicito, sGo previstas: perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimoénio, perda da
funcdo publica, suspensdo dos direitos politicos por até 14 anos, multa civil e proibicdo de
contratar com o poder publico ou receber incentivos fiscais (art. 12, 1).

Para atos de lesdo ao erario, a suspensao dos direitos politicos é limitadaa 12 anos, com
multa equivalente ao dano (art. 12, 11). JAos atos que atentam contra principios administrativos
ndo ensejam perda da funcéo publica nem suspensdo de direitos politicos, sendo cabivel apenas
multa de até 24 vezes o valor da remuneracdo percebida e proibicdo de contratar por até 4 anos
(art. 12, 111).

As sanges previstas no art. 12 da LIA s0 podem ser executadas apos o transito em
julgado da sentenca condenatoria (art. 12, 89°). O magistrado deve aplicar as penas com base
nos principios da proporcionalidade e razoabilidade, levando em consideracdo fatores como a
gravidade da infracdo, extensdo do dano, dolo, circunstancias agravantes ou atenuantes, entre
outros critérioslegais (art. 17-C). A multacivil poderd ser aumentada até o dobro, se asituagdo
econdémicado réu justificar (art. 12, 85°).

No que tange a prescricéo, a LI A passou a prever prazo de 8 anos para a propositurada

acao (art. 23, caput), e 4 anos para a prescricao intercorrente entre marcos i nterruptivos (art. 23,
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88 4° a 8°). O ressarcimento ao erario por ato doloso permanece imprescritivel, nos termos do
RE 852.475 (Tema 897). A prescricdo € suspensa por até 180 dias com a instauragdo de
inquérito civil e, apos sua conclusio, a agdo deve ser proposta em 30 dias (art. 23, 88 1° a 3°).
O juiz deverareconhecer de oficio a prescricdo intercorrente (art. 23, §89).

A declaracéo de bens (art. 13 da L1A) € obrigatria no momento da posse e deve ser
atualizada anualmente, sob pena de demissdo. A omissd0 ou inconsisténcia pode caracterizar
ato de improbidade, especialmente quando vinculada a enriquecimento ilicito ou ocultacéo
patrimonial (art. 9°, VII). O agente que adquirir bens desproporcionais & sua renda deve
comprovar alicitude da evolugéo patrimonial.

O processo de responsabilizacdo segue rito proprio (art. 17), devendo a peticdo inicial
individualizar as condutas, apresentar provas minimas e fundamentar o dolo. Admite-se a
celebracdo de acordo de ndo persecucéo civel (art. 17-B), observados requisitos legais, como a
devolucdo do dano e a colaboragdo do agente. Em caso de descumprimento, o agente fica
impedido de celebrar novo acordo por 5 anos (art. 17-B, §7°). O STF também suspendeu a
eficacia do art. 17-B, 83° que previa manifestagdo obrigatdria do Tribunal de Contas para
apuracéo do valor do dano (ADI 7236).

A LIA permite a conversdo da acdo de improbidade em acéo civil publica, caso ndo
estejam presentes 0s requisitos legais para a imposi¢éo de sangbes (art. 17, 88 16 e 17). As
simulas 634 e 651 do STJ sdo relevantes. a primeira estende o prazo prescricional aos
particulares; a segunda reconhece a competéncia da autoridade administrativa para demissao
de servidor por improbidade, independentemente de sentenca judicial.

Complementarmente, a Lei n® 12.846/2013 (Lei Anticorrupcdo) prevé a
responsabilizacdo objetiva de pessoasjuridicas por atos|esivos contraa Administracéo Pblica,
nacional ou estrangeira (art. 1°). Essa responsabilizacdo ndo exclui a dos dirigentes e
administradores, cuja responsabilidade é subjetiva e limitada & sua cul pabilidade (art. 3°, §2°).
Os atos lesivos estdo previstos no art. 5° incluindo fraudes em licitagdes, corrupcao,
dissmulagdo de interesses e obstrucéo a fiscalizacao.

As sangbes administrativas s80 previstas no art. 6° e incluem multa de até 20% do
faturamento bruto e publicacdo extraordinaria da condenagéo. Judicialmente, as sancOes
incluem perdimento de bens, suspensdo de atividades, dissolucdo compulsoria da empresa e
proibicdo de contratar com o poder publico (art. 19). O processo administrativo é conduzido
por comissdo designada, com prazo de 180 dias, prorrogavel mediante justificativa (art. 8°). A
CGU tem competéncia concorrente para instaurar ou avocar processos no ambito do Executivo
federal (art. 8°, §2°).
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A lel permite a celebragcdo de acordo de leniéncia, desde que a pessoa juridica colabore
efetivamente e cesse sua participacdo no ilicito. O acordo reduz a multa e pode isentar algumas
sancdes (art. 16). O descumprimento impede nova celebracdo por 3 anos (art. 16, 88°). Os
efeitos podem ser estendidos a empresas do mesmo grupo econdmico, se aderirem
conjuntamente ao acordo (art. 16, 85°).

A prescricao daacdo civil publica proposta com base naLei Anticorrupcéo € de 5 anos,
contados da data da infragdo ou de sua cessacdo (art. 25, caput), sendo interrompida com a
instauracdo do processo administrativo ou judicial. A autoridade publica poderd, inclusive,
inscrever o crédito oriundo da sancéo em divida ativa (art. 13, paragrafo Unico).

Diante de um cenario em que se exige cada vez mais integridade, eficiéncia e
responsabilidade da gestdo publica, a responsabilizacdo dos agentes publicos e das pessoas
juridicas — conforme preveem as Leis n° 8.429/1992 e n°® 12.846/2013 — mostra-se como um
pilar essencial na defesa da probidade e do patriménio publico. Mais do que uma exigéncia
legal, trata-se de um compromisso ético com a sociedade.

Instrumentos como o0 Termo de Referéncia, quando elaborados com rigor técnico e
legal, atuam como ferramentas preventivas, protegendo ndo apenas o interesse publico, mas
também os proprios gestores de implicacdes injustas. Por isso, investir na capacitacdo dos
servidores, no plangjamento adequado e na adocdo de préticas transparentes ndo € apenas
recomendavel, é uma exigéncia de guem busca, verdadeiramente, uma Administracdo Publica

mais justa, eficiente e alinhada com os valores democraticos.

13  LICITACAO PUBLICA E A NOVA LEI DE LICITACOES (LEI N° 14.133/2021)

A promulgacdo da Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021, representou um marco regulatério
fundamental para 0 aprimoramento das contratagdes publicas no Brasil. Com o objetivo de substituir a
antiga Lei n° 8.666/1993, a hova legislacdo incorporou dispositivos mais modernos, alinhados aos
principios constitucionais da Administracdo Publica e as exigéncias contemporéaneas de eficiéncia,
economicidade, transparéncia e plangamento.

A Le n° 14.133/2021 inaugura um novo paradigma ao ampliar e sistematizar os principios
aplicaveis aslicitacOes publicas. Além dos tradicionais principios do artigo 37 da Congtituicéo Federal,
como legdidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, a nova lel acrescenta outros,
como o desenvolvimento naciona sustentdvel, julgamento objetivo, motivagdo, transparéncia,

competitividade e segregacéo de funcbes (BRASIL, 2021, art. 5°).
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Di Pietro (2021) ressalta que essa ampliagdo ndo se trata de mera formalidade, mas de uma
exigéncia substantiva que visa garantir que todas as fases da contratagdo publica estejam orientadas por
diretrizes que reforcem aintegridade e a racionalidade das decisbes administrativas.

A finalidade das licitagcBes permanece sendo a busca pela proposta mais vantgjosa para a
Administracdo, com vistas a satisfagdo do interesse publico. A Lei n® 14.133/2021 explicita que o
procedimento licitatdrio deve observar uma série de etapas bem definidas, que seiniciam nafaseinterna
ou preparatéria— considerada, hoje, amais relevante para 0 sucesso da contratacdo publica.

Essa fase inclui a elaboracdo do Estudo Técnico Preliminar (ETP) e do Termo de Referéncia
(TR), adlém da definicdo da estimativa de custos, escolha da modalidade e critérios de julgamento. A
norma exige que essas etapas sgjam devidamente documentadas, baseadas em dados técnicos,
econdmicos e operacionais, a fim de subsidiar decisbes administrativas bem fundamentadas (BRASIL,
2021, art. 18).

Segundo Justen Filho (2021), a licitagdo deve ser compreendida como um processo de
racionalizacdo da escolha publica, pautado por critérios objetivos e predefinidos, cujafuncdo é conferir
previsibilidade, isonomia e legalidade a contratacdo estatal.

O Termo de Referéncia, previsto no artigo 6°, XXIIl daLe n° 14.133/2021, passou a ocupar
papel central nos procedimentos licitatdrios, sendo o documento que define com precisdo o objeto da
contratacdo, os critérios de aceitacdo do objeto, os parémetros de mensuracdo do desempenho, entre
outros elementos essenciais.

A doutrina aponta que a correta elaboracdo do TR est4 diretamente associada ap sucesso da
contratag@o publica. Para Di Pietro (2021), o TR “deve ser formulado com clareza e precisdo, vedadas
especificacdes irrelevantes ou desnecessarias”.

A jurisprudéncia do Tribuna de Contas da Uni&o (TCU) também tem destacado aimportancia
da quaidade do TR, observando que sua inadequacdo pode gerar aditivos contratuais, litigios e
desperdicio de recursos publicos (TCU, 2021).

Além disso, a nova lel inovou ap permitir instrumentos como a consulta publica e o didogo
competitivo, voltados ao aprimoramento do TR, principalmente em contratagbes complexas. Essas
ferramentas permitem maior interacéo entre a Administracdo e o mercado, contribuindo paraqueo TR
reflitacom maior precisdo as necessidades institucionais (BRASIL, 2021, art. 32).

O estudo de Parente, Dutrae Moreira (2021) também apontaque o TR, bem elaborado, contribui
para contratagdes mais econdmicas e cél eres, sendo elemento indispensavel na modalidade pregéo, além
de impactar diretamente a qualidade da execucéo contratual.

Nesse sentido, aL e n° 14.133/2021 néo apenas reforgca aimportancia do Termo de Referéncia,
como estabelece padrBes mais exigentes para sua €aboracdo, exigindo plangjamento prévio,
fundamentagdo técnica e rigor procedimental. A correta definicdo do objeto licitado, com base em

estudos técnicos e critérios objetivos, € essencial para garantir contratactes integras e eficientes.
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Dessa forma, as repercussdes préticas da nova legisacdo sobre o TR evidenciam que este
documento deve ser visto ndo apenas como um requisito formal, mas como instrumento estratégico que
asseguraa efetividade das politicas publicas, aregularidade juridicado certame e aqualidade da despesa

piblica

14 AMBIGUIDADE E ESPECIFICACOES INADEQUADAS NO TERMO DE
REFERENCIA: REPERCUSSOES JURIDICASE ADMINISTRATIVAS

No universo das contratactes publicas, a clareza e a objetividade na formulacéo do Termo de
Referéncia (TR) ndo sdo meros detalhes técnicos — sdo exigéncias juridicas e administrativas que
impactam profundamente a legalidade e a eficiéncia do processo licitatério. Quando o TR apresenta
ambiguidade ou especificagdes inadequadas, os reflexos ndo se limitam a qualidade da contratagdo: eles
alcancam aintegridade do certame, aisonomia entre os licitantes, a viabilidade econdmica e até mesmo
aresponsabilizagéo de agentes publicos (BRASIL, 2021).

A luz daLe n°14.133/2021, o TR deve ser elaborado com exatidZo técnica e legal, conforme
dispde o artigo 6°, inciso XXIII, que exige a descricéo precisa do objeto, os critérios de medicdo e
pagamento, as condigdes de execucdo e as justificativas para cada exigéncia (BRASIL, 2021).

A jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Uni&o (TCU) tem destacado a importancia de um
TR bem eaborado. Em diversos acérddos, como o Acorddo n° 1720/2003, relatado pelo Ministro
Benjamin Zymler, reitera-se que a auséncia de clareza e objetividade no TR pode acarretar restricdes
indevidas a competitividade e, consequentemente, aisonomiaentre oslicitantes. Por exemplo, clausulas
gue impdem requisitos técnicos excessivos ou desnecess&rios sem a devida justificativa podem ser
consideradas ilegais e passiveis de impugnacado (TCU, 2003).

No Acdrddo n° 1.498/2020, o TCU julgou improcedente a exigéncia de alvaras dos postos da
rede credenciada em uma licitacdo para gerenciamento de combustivel, uma vez que tais exigéncias
envolviam terceiros aheios a relagdo contratual, o que € vedado. A decisio reforga que o TR ndo pode
criar obrigagOes para entes estranhos ao contrato administrativo (TCU, 2020).

Ainda, o Acdrdao n° 1.264/2019 abordou a restricdo indevida a competitividade por meio da
indicacdo de marca especifica sem justificativa técnica no Estudo Técnico Preiminar (ETP). O relator,
Ministro Aroldo Cedraz, concluiu que a auséncia de judtificativas técnicas e econdbmicas objetivas
caracteriza erro grosseiro, passivel de sangdo nos termos do art. 28 daLINDB (TCU, 2019).

Além disso, o TCU tem orientado que critérios subjetivos no TR, como exigéncias vagas ou que
favorecam determinados fornecedores, ferem os principios da impessodidade e da moraidade
administrativa, estabelecidos no caput do art. 37 da Constituicdo Federal. Um exemplo ilustrativo
encontra-se na Denlncia n® 1066685, julgada pela Primeira Camarado TCE-MG, em que se considerou
véidaalimitagdo geograficade 120 km, desde que justificada no TR com base no fomento ao comércio
local e naurgéncia da demanda (TCE-MG, 2019).
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Destaca-se ainda a Representagdo TCU n° 032838/2015-1, na qual foi apurada a contratacéo,
por empresa terceirizada, de familiares de servidores da Universidade Federal de Mato Grosso do Sul
para atuagcdo na prépriainstituicdo. O Tribuna entendeu que a auséncia de mecanismos de controle no
TR paraevitar o favorecimento configuravafahagrave de planejamento, ensgjando aaplicagdo de multa
ao gestor responsave pelo contrato (TCU, 2015).

A ambiguidade no TR compromete diretamente a competitividade, pois impede que os
potenciais licitantes compreendam plenamente as exigéncias do objeto licitado. 1sso pode resultar em
menor numero de participantes, aumento injustificado de pregos e direcionamento dalicitagdo, violando
0s principios da isonomia e da economicidade (DI PIETRO, 2022). Como observa Carvaho (2023), a
auséncia de especificagbes claras compromete o plangiamento e a previsibilidade da contratacéo,
elevando o risco de aditivos contratuais e litigios futuros.

A eaboracdo inadequada do TR também pode gerar desequilibrio contratual, tendo em vistaque
o contratado poderd alegar, posteriormente, que ndo foi suficientementeinformado sobre o objeto, o que
abre margem para pleitos de reequilibrio econdémico-financeiro. Ademais, a economicidade, enquanto
principio norteador das contratacdes publicas, resta prejudicada quando o processo é conduzido com
base em par@metros inconsistentes ou mal definidos (DI PIETRO, 2022).

Os riscos decorrentes de um TR deficiente sdo multiplos e vao desde impugnacdes
adminigtrativas e judiciais até responsabilizagdes por dano ao erario. A IN SEGES/ME n° 81/2022, em
seu art. 11, reforca a necessidade de que o TR sgja construido com base em estudo técnico preliminar,
0 qual deve subsidiar com precisdo todos os elementos do plangamento da contratacdo. A nao
observancia desse requisito configura falha grave de planejamento e pode ensejar responsabilizagdo de
agentes publicos envolvidos (IN SEGES, 2022).

Ainda, ajurisprudénciado TCU consolidou entendimento no sentido de que o TR deve conter
critérios objetivos e mensuraveis, evitando termos vagos e subjetivos. A auséncia dessas condigdes pode
caracterizar desvio de finalidade e fraude ao cardter competitivo do certame, comprometendo a
integridade dalicitagdo (TCU, 2021).

Além disso, nos casos de contratacOes temporérias mediante processo seletivo simplificado
(PSS), o Termo de Referéncia assume papel igualmente crucial. A Consulta n® 1012057 do TCE-MG
reconheceu como legitima a cobranca de taxa de inscricdo desde que observados os principios da
economicidade, modicidade tarifaria, e a previsdo no edital, além de prever isencdo para candidatos
hipossuficientes. Contudo, falhas no TR ou sua omissdo quanto a esses critérios podem comprometer a
legalidade do certame (TCE-MG, 2019).

Adicionamente, a auséncia de processo seletivo publico, quando exigido, tem sido causa
recorrente de sancbes aos gestores publicos. A Representacdo n°® 932492 do TCE-MG evidenciou
diversas contratagtes temporarias sem a devida formalizacdo de processo seletivo, configurando burla

ao concurso publico e resultando em multas aos responsaveis (TCE-MG, 2019).
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Em outrafrente, aConsultan® 1012057 daquele mesmo tribunal tratou dalegalidade dacobranca
de taxa de inscricdo em PSS, reconhecendo sua legitimidade desde que justificada no TR, observando
os principios da economicidade e isonomia. Tais precedentes demonstram como a estruturagdo
cuidadosa do TR é determinante para a validade e legitimidade do certame (TCE-MG, 2019).

Portanto, o que se observa é que a qualidade técnica e juridica do Termo de Referéncia tem
repercussies diretas sobre a integridade das contratagdes publicas, devend6-se garantir a lisura, a
competitividade e a legalidade nas contratagdes é tarefa que comega, inevitavelmente, pelo zelo com o
plangjamento.

15 RESPONSABILIDADE DO ESTADO E CONTROLE DOS ATOS
ADMINISTRATIVOS

A atuacdo da Administracéo Publicadeve ser orientada por principios constitucionais explicitos
no caput do art. 37 da Constituicdo Federal, como legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade
e eficiéncia, os quais representam balizas normativas da atividade estatal.

A observéncia a tais principios é particularmente relevante no plangamento e na execugéo de
contratagdes publicas, sobretudo na fase de elaboracdo do Termo de Referéncia (TR), que constitui o
documento técnico essencial para a adequada definicdo do objeto da licitagdo e das condicdes
contratuais. A jurisprudéncia do Tribuna de Contas da Unido (TCU) tem reiteradamente destacado a
importancia desse instrumento na conducéo eficiente e integra da Administracdo Publica (TCU,
Acorddo n° 1.498/2020).

A falhatécnicaou omissdo no TR pode configurar ato ilicito ensgjador de responsabilidade civil
objetiva do Estado, conforme o art. 37, 86°, da Constituicdo Federal, que consagra a teoria do risco
administrativo. Essa responsabilizacéo prescinde de demonstracdo de dolo ou culpa, exigindo apenas a
comprovacdo do ato administrativo defeituoso, do dano e do nexo causal entre ambos. Ainda, o TCU
tem entendido como erro grosseiro ainclusdo de exigéncias indevidas aterceiros no termo de referéncia
ou a auséncia de fundamentagdo técnica para restringir a competitividade, situagdes que ensgjam
aplicacdo de sancbes (TCU, Acdrddo n° 1.264/2019).

No tocante a responsabilizacdo das pessoas juridicas por atos lesivos a Administragdo Publica,
destaca-se a Lel n° 12.846/2013 (Lel Anticorrupcdo), que estabelece a responsabilidade objetiva
administrativa e civil dessas entidades (art. 1°). Os sujeitos ativos abrangem pessoas juridicas de direito
publico ou privado, nacionaisou estrangeiras, inclusive estatais, conformeart. 94 daL ei n® 13.303/2016.
O art. 5° da referida norma tipifica condutas como prometer ou oferecer vantagem indevida a agente
publico, fraudar licitagdo, manipular contratos administrativos e dificultar investigaces.

O art. 3°daLe Anticorrupgdo assegura que aresponsabilizagdo da pessoa juridica ndo exclui a
responsabilizago subjetivade dirigentes, administradores e pessoas fisicas envolvidas, que responderéo

na medida de sua culpabilidade (art. 3°, §2°). Essa dualidade de regimes impde, por um lado, a
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responsabilizagdo objetiva da pessoa juridica e, por outro, a responsabilizacdo subjetiva dos seus
gestores, evitando-se 0 bisinidem emrelagdo aL el de Improbidade Administrativa (Lei n® 8.429/1992).

As sangdes administrativas possiveis sdo a multa (entre 0,1% e 20% do faturamento bruto) e a
publicacdo extraordinaria da condenacdo (art. 6°), sem prejuizo da obrigacéo de reparar integralmente o
dano (art. 6° 83°). No plano judicial, o art. 19 prevé medidas como perdimento de bens, suspenséo de
atividades e proibicdo de contratar com o poder publico. Para aplicacdo das sancdes, a Administracdo
deve observar critérios como gravidade da infragdo, vantagem auferida, consumagao do ilicito, grau de
lesdo e cooperacdo da empresa (art. 7°).

A cooperacdo da pessoa juridica pode se dar por meio do acordo de leniéncia (art. 16), o qual,
a0 atender aos requisitos legais (identificacBo dos demais envolvidos, obtencdo célere de provas,
primeira manifestagdo de interesse, cessagdo da prética ilicita e cooperacdo efetiva), poderd gerar
beneficios como a exclusdo de algumas penalidades e a reducéo da multa em até dois tergos. O acordo,
no entanto, ndo exime dareparacdo integral do dano (art. 16, §3°), sendo competénciada Controladoria-
Geral da Uni&o a celebragdo nos casos envolvendo a Administragdo Publicafederal ou estrangeira (art.
16, 810).

Quanto ao controle dos atos administrativos, a Administracdo exerce autotutela sobre seus
préprios atos, conforme reconhecido nas Simulas 346 e 473 do STF. A Lei n®9.784/1999, em seus arts.
53 a 55, regula esse poder, impondo a Administracdo o dever de anular atos ilegais e a faculdade de
revogar os atos legais inconvenientes, respeitando direitos adquiridos. O direito de anular atos com
efeitosfavoraveis ao administrado esta sujeito ao prazo decadencial de cinco anos, salvo ma-fé (art. 54).

Esse controle pode ser exercido de oficio ou mediante provocacdo do administrado, através de
instrumentos como recursos (art. 56), reviséo (art. 65), reconsideracdo (art. 106 da Lei n° 8.112/1990),
reclamagbes administrativas (art. 6° do Decreto-Lel n° 20.910/1932) e representagoes (art. 116, X1I da
Lei n°8.112/1990; art. 164 da Lei n° 14.133/2021). A supervisdo ministerial, por sua vez, caracteriza
controle externo da Administragdo Direta sobre a Indireta, distinto do controle hierarquico interno.

O controle legidativo é exercido pelo Congresso Nacional com auxilio do TCU (CF, arts. 70 a
75), abrangendo fiscalizagdo contébil, financeira, orcamentéria e patrimonial. O art. 71 da Constituicdo
elenca as competéncias do TCU, como apreciar contas do Presidente da Republica, julgar responsaveis
por dinheiros publicos, fiscalizar atos de pessoa e contratos administrativos, além de aplicar sangdes e
determinar a sustacéo de atosilegais. Segundo o Tema 445 do STF, o TCU tem cinco anos, a partir do
recebimento do processo, para julgar a legalidade de concessdo inicial de aposentadoria, reforma ou
pensdo.

As decisdes do TCU que imputam débito ou multa possuem natureza de titulo executivo
extrgudicial (CF, art. 71, 83°). Ainda, aSimulaVinculante n® 3 garante o contraditorio e aampladefesa
nos processos do TCU, excetuada a apreciacdo da legaidade de atos concessorios iniciais de

aposentadoria, reformaou pensdo. A atuagdo do Tribunal € complementada por instrumentosde controle
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social, como denuncias feitas por cidaddos, partidos politicos, associagfes ou sindicatos (CF, art. 74,
§29).

O controlejudicia, por suavez, € exercido mediante provocagdo, sendo vedada sua atuacdo de
oficio, respeitado o principio da inércia da jurisdicdo (CF, art. 5°, XXXV). O Judiciario limita-se a0
controle de legalidade, ndo podendo analisar mérito administrativo, salvo em relacdo aos proprios atos
administrativos do Judiciario. Agdes tipicas de controle judicial incluem o mandado de seguranca (Lei
n° 12.016/2009), o habeas data (L ei n®9.507/1997), o mandado de injuncdo (Lei n°13.300/2016), aacéo
popular (CF, art. 5°, LXXIIIl), a acdo civil publica (Lei n° 7.347/1985) e a acéo de improbidade
administrativa (Lei n® 8.429/1992).

Assim, a responsabilidade do Estado por fahas na elaboracdo do TR e 0s mecanismos de
controle dos atos administrativos (administrativos, legidativos e judiciais) configuram instrumentos
essenciais para garantir a observancia da legalidade, a protegdo do interesse publico e a eficicia da

Administracéo Publica

16 BOAS PRATICAS E ESTRATEGIAS PARA PREVENCAO DE
IRREGULARIDADES NO TERMO DE REFERENCIA

O Termo de Referéncia (TR) representa um instrumento central no plangjamento e execugdo
das contratagdes publicas, conforme delineado pela Lei n® 14.133/2021, especialmente em seu art. 6°,
inciso XXII1, e art. 40, 81°. A elaboracéo adequada do TR € determinante para assegurar eficiéncia,
economicidade e legaidade nas compras publicas, evitando falhas que possam comprometer o interesse
publico (OLIVEIRA, 2023).

A capacitacdo técnicados agentes publicos € o primeiro passo essencia paragarantir aqualidade
naelaboracdo do TR. A formagdo deve contemplar conhecimentos sobre alegid acéo aplicavel, técnicas
de plangiamento de contratacBes, andise de viabilidade, especificacbes técnicas e gerenciamento de
riscos. Conforme destaca Oliveira (2017), o Estudo Técnico Preliminar (ETP) e a gestdo de riscos
precedem aformulacdo do TR, sendo essenciais paraaidentificacdo dareal necessidade da contratagéo,
avaliando inclusive apossibilidade de no contratar. A deficiénciade preparo técnico leva, muitasvezes,
a solicitacBes genéricas e a transferéncia indevida de responsabilidades ao setor de compras ou a
comissdo de licitagdo, conforme observado por Santana (2008).

Além da capacitacdo, a atuagcdo de comissdes multidisciplinares constitui uma boa prética
consolidada. A elaboracdo do TR deve ser feita de forma colaborativa entre o setor requisitante, a &rea
técnica, a equipe juridica e os profissionais responsaveis pela fiscalizagd e acompanhamento da
execucdo contratual. Essa abordagem multissetoria reduz riscos, melhora a definicdo do objeto e
fortalece 0 plangamento. A pesquisa de Barroso, Silva e Fausto (2023) reforca que a fata de
envolvimento multissetorial na elaboracd do TR € uma das principais causas de deficiéncias e

contratacOes malsucedidas.
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A utilizagdo de modelos e guias padronizados, quando adaptados as especificidades do objeto,
também se revela como estratégia eficaz. Devem-se seguir 0s parametros da Instru¢cdo Normativa n°
5/2017, bem como os model os disponibilizados pelos Tribunais de Contas, que enfatizam critérios como
clareza na especificagdo, indicacBo de garantias, prazos e condi¢bes de entrega e manutencdo
(OLIVEIRA, 2023, p. 75).

Outro aspecto fundamental é a segregacdo de funcbes. A separacdo entre as atividades de
requisicdo, autorizacdo, execucdo, fiscalizacdo e contabilizagdo € uma exigéncia de controle interno e
boa governanca. O Tribuna de Contas da Unido (TCU) ja apontou reiteradamente, como em seus
Acordaos n° 686/2011, n° 5.615/2008 e n° 1.013/2008, que a acumulacdo indevida de funcbes
compromete a integridade do processo licitatério e contraria os principios da administracdo publica.
Assim, nenhuma pessoa deve acumular competéncias em desacordo com esse principio, sendo essencial
anomeacdo forma e clara dos responséveis por cada etapa do processo.

Para assegurar a integridade do TR, os instrumentos de controle interno e externo sdo
indispensédveis. O controle interno, nos termos do art. 74 da Constituicéo Federal, deve acompanhar
todas as fases do processo de contratacdo, garantindo a legalidade, a eficiéncia e a conformidade das
acOes administrativas. J o controle externo, exercido pelo Tribunal de Contas, possui acompeténcia de
fiscalizar acorretaaplicacdo dos recursos publicos, apreciar atos de admissao de pessoal, aposentadorias
e redlizar auditorias operacionais. O Tema 445 do STF estabelece o0 prazo de cinco anos parao TCU
julgar alegaidade das concessBesiniciais, refor¢ando os limites temporais desse controle.

O monitoramento do cumprimento do TR deve incluir o recebimento provisorio e definitivo do
objeto, conforme determina a Nova Lei de LicitagOes, art. 141, e os procedimentos de fiscalizagdo
previstos no Decreto n® 10.024/2019. Cabe ao fiscal do contrato verificar se o objeto entregue
corresponde as especificagbes contratuais, cabendo o recebimento provisorio na entrega do item e o
recebimento definitivo apds andise de sua conformidade. E essencial que toda etapa estga
respal dada por documentacdo adequada, como termos de aceitacao e registros de conformidade técnica.

O Termo de Referéncia, além de conter os e ementos previstos no inciso XXIII do art. 6° e
também no art. 40, 81° da Lei n° 14.133/2021, deve observar a inclusdo de especificagcdes conforme
catdlogo €eletrbnico de padronizacdo, definicdo de garantias, condicdes de assisténcia técnica e os
critérios de recebimento, entre outros requisitos essenciais (OLIVEIRA, 2023).

A importancia do plangiamento foi destacada também pela obrigatoriedade do Estudo Técnico
Preliminar (ETP), documento essencial paraandlise da viabilidade da contratacdo, como previsto no art.
6° inciso XX, da Le n° 14.133/2021. Oliveira (2017) observa que os ETPs devem ir dém da
formalidade burocrética e realmente embasar a decisdo administrativa, podendo inclusive concluir pela
n&o contratacdo quando esta se mostrar desnecesséria.

Na etapa de selecdo de fornecedores, os critérios previstos no art. 33 daNoval e de Licitagdes
devem ser observados, incluindo menor prego, maior desconto, melhor técnica, técnica e prego, maior

lance ou maior retorno econémico. O principio do parcelamento, conforme art. 40, §82° e 3° damesma
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lei, deve ser utilizado para ampliar a competicdo e evitar concentracdo de mercado, desde que
respeitadas condic¢des técnicas e econdmicas (OLIVEIRA, 2023, p. 289).

Por fim, o TR deve refletir os principios fundamentais da administragdo publica — legalidade,
eficiéncia, publicidade, economicidade e impessodidade — e servir como base solida para o julgamento
das propostas e para 0 sucesso da contratacdo. A ado¢do rigorosa dessas boas préticas promove maior

eficiéncia, previne irregularidades e fortalece a confianca na gestéo publica

17 CONCLUSAO

O presente estudo dedicou-se aanalisar de formacritica e fundamentadao Termo de Referéncia
(TR) no contexto das contratagdes publicas brasileiras, considerando sua relevancia como instrumento
central no plangjamento, na execugdo contratua e na prevencao de irregularidades. A partir da andlise
das legislagOes pertinentes, da jurisprudéncia dos Tribunais de Contas e de uma ampla revisdo
bibliografica, foi possivel compreender os principais desafios, boas préticas e estratégias para a
qualificagdo do TR na Administracéo Publica.

Verificou-se que o Termo de Referénciaé aespinhadorsal do processo licitatério, sendo exigido
pelaLe n° 14.133/2021 (art. 6°, XXIII e art. 40, 81°) como peca indispensavel ao plangamento e a
execucdo das contrataces. A obrigatoriedade dos Estudos Técnicos Preliminares (ETP), introduzida
pela Nova Lei de LicitagBes, revelou-se um avango normativo significativo, pois assegura que a
contratagcdo esteja embasada em uma andlise de viabilidade técnica, econdmica e de atendimento ao
interesse publico (OLIVEIRA, 2023, p. 289).

A pesguisa revelou que a principa limitagdo na elaboracdo do TR reside na caréncia de
capacitacdo técnica dos agentes publicos e naauséncia de abordagem multissetorial. Conforme apontam
Santana (2008) e Barroso, Silva e Fausto (2023), a elaboracdo do TR de forma isolada por apenas um
setor compromete a qualidade do documento e gerariscos alegalidade e a eficiéncia do contrato. Nesse
sentido, recomenda-se a congtituicdo de comissdes multidisciplinares e o envolvimento das areas
técnicas, juridicas, administrativas e de controle, assegurando maior precisdo, clareza e completude nas
especificagOes e justificativas da contratagdo (FARIA; LEITE, 2016).

A adogdo de model os padronizados, alinhados as diretrizes da Instrugdo Normativa n® 5/2017 e
aos guias dos Tribunais de Contas, figura como boa prética imprescindivel para evitar omissdes e
garantir conformidade com os requisitos legais, como a definicdo clara do objeto, as condigdes de
entrega, manutencdo, garantia e as obrigaces da contratante e da contratada (OLIVEIRA, 2023, p. 75).

Além disso, ressaltou-se aimportancia da observancia do principio da segregacdo de fungoes,
como medida de integridade e prevencdo de conflitos de interesse. A jurisprudéncia do TCU,
notadamente nos A corddos n° 686/2011, n° 5.615/2008 e n° 1.013/2008, evidencia que a sobreposi¢cdo
de responsabilidades, como elaboracdo do TR e fiscalizagdo do contrato por um mesmo servidor,
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compromete a imparcialidade e fere os principios constitucionais da administracgo publica (BRASIL,
1988).

Outro ponto relevante foi o papel dos instrumentos de controle interno e externo no
monitoramento da conformidade dos Termos de Referéncia. O controle interno, previsto no art. 74 da
Constituicao Federal, deve ser exercido de forma preventiva e corretiva, enquanto o controle externo, a
cargo dos Tribunais de Contas, atua por meio de auditorias e fiscalizagbes. O Tema 445 do STF
consolidou o entendimento de que os Tribunais de Contas tém prazo de cinco anos para julgar a
legalidade daconcessdo inicial de aposentadorias, reafirmando o principio dasegurancgajuridicatambém
nas contratacBes publicas.

Em termos propositivos, recomenda-se o fortalecimento das acdes de capacitacdo continuada,
com enfoque prético na elaboragio dos Estudos Técnicos Preliminares e dos Termos de Referéncia. E
imperativo que os agentes envolvidos estejam habilitados a elaborar documentos que ndo apenas
cumpram as exigéncias legais, mas que também promovam contratagdes mais eficientes, transparentes
e adinhadas aos principios da economicidade e da eficiéncia administrativa (BARBOSA, 2019).

As limitagdes do estudo concentram-se na auséncia de dados quantitativos sobre o impacto das
boas préticas nos indicadores de desempenho das contratagdes publicas. Assim, para pesquisas futuras,
sugere-se 0 desenvolvimento de estudos empiricos que avaliem a eficécia da aplicacdo dos elementos
obrigatorios do TR e dos ETPs na reducao de fahas contratuais. Também seria relevante investigar o
papel dos sistemas informati zados, como 0 ComprasNet e 0 Portal Nacional de Contratagdes Publicas
(PNCP), no aprimoramento da elaboracao e gestdo dos TRs.

Conclui-se, portanto, que a correta elaboracdo do Termo de Referéncia € determinante para o
éxito das contrataces publicas. Quando pautada por plang/amento, técnica, legalidade e controle, essa
ferramenta torna-se instrumento estratégico para uma Administragdo Publica mais eficiente, proba e
voltada ao atendimento do interesse col etivo. Sua elaboracéo ndo deve ser vistacomo meraformalidade,
mas como um processo estruturante que reflete diretamente na qualidade dos servigos publicos prestados

asociedade brasileira.
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