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(05/09/2017) Entrevista com a professora da ENAP Gisele Aparecida Goncalves de Oliveira sobre boas praticas na
elaboracdo de termos de referéncia. As perguntas foram elaboradas pelo professor da ENAP Marcio Motta Lima da
Cruz.

1-Professora Gisele, a nova Instrucao Normativa Seges/MPDG n° 05/2017 enfatizou a importancia da fase de
Planejamento da Contrata¢do. Na sua opinido, de que forma as novas disposi¢des trazidas pela IN ajudardo no
incremento de qualidade da ultima etapa do Planejamento da Contratagdo, que é a elaboragdo do Termo de
Referéncia ou Projeto Basico?

Gisele: Gosto muito da mudanca de cultura que o Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo vem
implementando na Administra¢do, primeiro com as contrata¢des voltadas para Solu¢des de Tecnologia da
Informacgdo, sob a égide da Instru¢do Normativa n° 04/2014 e agora, para as contrata¢des de servicos para
realizacdo de tarefas executivas sob o regime de execucdo indireta de que trata da Instru¢do Normativa n° 05/2017.
Embora o planejamento conste como principio fundamental da Administracdo |4 no Decreto-Lei n° 200/67, andava
um pouco esquecido.

Acho preocupante que o documento de abertura de um processo de contratacdo publica seja, exatamente, o Termo
de Referéncia. D& a entender que ndo houve nenhum estudo prévio a sua construgdo. De fato, as vezes, ndo houve
mesmo! Mas, na maioria das vezes, existe sim uma preocupacdo em melhorar a contratacdo, principalmente,
qguando refere-se aos servigos continuados. No entanto, essa preocupac¢do nem sempre é do demandante e, sim,
da area de licitacBes, do pregoeiro, ou outro setor que atue no processo.

A fase de planejamento a que se refere a IN 05/2017 prevé a elaborag¢do dos Estudos Preliminares e do
Gerenciamento de Riscos em momento anterior a elabora¢do do Termo de Referéncia que, se levado a sério,
mudara a forma das contrata¢8es de servigos.

Digo isso porque espero, de verdade, que os Estudos Preliminares e o Gerenciamento de Riscos ndo se
transformem em apenas mais um formulario a ser preenchido, sem qualquer critica.

As diretrizes para elaborag¢do dos estudos preliminares previstas no art. 24 da IN e no Anexo Ill deixam claro que
todas as decises que forem tomadas no processo deverdo estar pautadas na necessidade da Administragdo.

Falemos, por exemplo, da obrigatoriedade de parcelamento do objeto a que se refere 0 81° do art. 23 da Lei
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a finalidade da licitacdo é o alcance da proposta mais vantajosa. Nao é incomum nos depararmos com o
parcelamento de objetos para atender ao mandamento da Lei e em total detrimento da necessidade da
Administracdo. E preciso nos lembrar que o parcelamento do objeto deve visar precipuamente o interesse da
Administra¢do, como o caso analisado pelo Tribunal de Contas da Unido que resultou no Acérddo 1.238/2016-P de
relatoria da Ministra Ana Arraes.

Assim, cabera a Equipe de Planejamento, com base na necessidade descrita, decidir pelo parcelamento ou ndo do
objeto. Isso me parece um grande passo rumo a contrata¢des de qualidade. Entendo que com os Estudos
Preliminares e o Gerenciamento de Riscos sendo elaborados em conformidade com a real necessidade da
Administragdo, certamente, o resultado do processo de contratacdo publica sera um objeto que satisfaca a
necessidade da administracao.

2-No que diferem as etapas de Estudos Preliminares e Termo de Referéncia? Seria o Termo de Referéncia apenas
uma etapa que traria um detalhamento maior dos Estudos Preliminares?

Gisele: Acredito que a principal diferenca entre as etapas de Estudos Preliminares e Termo de Referéncia seja o

foco que deva ser dado por cada uma delas. Enquanto o Termo de Referéncia destina-se a descrever a solugao
(objeto) que se pretende buscar para atender a necessidade da Administracao, os Estudos Preliminares tratam
descrever a necessidade, analisando as solu¢8es disponiveis no mercado, para entdo, decidir pela viabilidade ou *
ndo da contratacdo. Embora possa soar estranho, em alguns casos, a melhor solu¢do é ndo comprar/contratar. a

Decidindo pela contratagdo, o Termo de Referéncia sera elaborado a partir dos Estudos Preliminares e do
Gerenciamento de Riscos, no entanto, trara um nivel de detalhamento maior para a execugdo do objeto e a gestdo
do contrato, mas também trara novas informacg8es importantes, tais como, a definicdo da forma de sele¢do do
fornecedor, critérios de qualificagdo técnica pertinentes, além da realizacdo de ampla pesquisa de mercado.

3-Pela relativa novidade do tema, ha muitas duvidas sobre a etapa de Gerenciamento de Riscos e seu documento
materializador, o Mapa de Riscos. Que sugestdes/dicas poderiam ser dadas para a elaboracdo deste documento, de
modo que ele possa contribuir para o sucesso da contratacao?

Gisele: Estamos vivendo um momento de euforia, por assim dizer, para todo lado que se olha o assunto é Gestdo
de Riscos. Tenho visto uma preocupagao generalizada em eliminar todos os riscos da contratacdo como forma de
gerenciamento de riscos. No entanto, gerenciar riscos NAO significa elimina-los, ndo é esse o objetivo da gestdo de
riscos, mas sim, identifica-los, analisa-los e avalia-los, para s6 entdo decidir como trata-los.

O Gerenciamento de Riscos deve ser elaborado na fase inicial do processo, quando poderdo ser levantados varios
riscos que impecam o alcance do objetivo que se pretende, qual seja, a satisfacdo da necessidade de Administragao.
Sendo necessario o seu acompanhamento durante as fases seguintes da contratacao e, principalmente, durante a
execugdo contratual, que é quando, de fato, muitos eventos podem ocorrer para dificultar ou impedir que o servico
seja executado e a necessidade atendida. No caso de contrata¢8es de servigos continuados, é interessante contar
com o apoio dos fiscais que acompanham a execugao contratual para apoiar na identificacdo, analise e avaliagdo
dos riscos.

4-De que forma o Instrumento de Medi¢do de Resultados (IMR), que substitui o Acordo de Nivel de Servico (ANS),
pode contribuir, ao ser inserido no Termo de Referéncia, para a qualidade da contratacao?

Gisele: Nos termos da IN 5/2017 o Instrumento de Medi¢do de Resultados - IMR é um mecanismo que define, em
bases compreensiveis, tangiveis, objetivamente observaveis e comprovaveis, os niveis esperados de qualidade da
prestacao do servico e respectivas adequag8es de pagamento.

Um cuidado que se deve ter ao elaborar o IMR é lembrar que os indicadores a serem adotados devem ter como
objetivo avaliar a qualidade do servigo, definindo os percentuais de redimensionamento dos pagamentos através
das glosas.

Os indicadores devem ser objetivamente observaveis e comprovaveis e estar previamente definidos no Termo de
Referéncia, de forma que serdo conhecidos dos licitantes quando da publicacdo do Edital. Portanto, ndo é factivel
que o contratado insurja contra as adequacdes decorrentes do IMR, haja vista, ser de seu conhecimento as regras
de execucdo dos servicos quando decidiu participar do processo licitatério, sem qualquer questionamento sobre os
indicadores definidos em Edital.

Em sintese, a grande vantagem do IMR é que a Administracdo ird pagar somente pelo que recebeu. Por isso, a
funcdo do fiscal é essencial para acompanhar a correta execucdo do servico. E um grande incentivo para o
contratado execute, de fato, o que esta definido no contrato. Lembrando que o objetivo da administracdo é receber
tudo o que contratou, logo, os constantes ajustes decorrentes do declinio na qualidade do servi¢o poderao, ainda,
ensejar aplicacdo de sangdes.



5-Desde 2010, com o advento da Lei 12.349, que alterou o artigo 3° da Lei 8666, a sustentabilidade passou a estar
no mesmo patamar da isonomia e da obtenc¢do da proposta mais vantajosa como um dos objetivos do
procedimento licitatério. Porém, a primeira vista, a promogdo da sustentabilidade parece ser antagbnica a estes
dois outros principios, pois pode elevar a restricdo a competividade e os precos obtidos no certame. Entdo, de que
forma podemos conjugar a sustentabilidade com estes outros dois objetivos?

Gisele: Para responder a essa pergunta Marcio peco que analise comigo a seguinte situacdo: se formos a feira
comum compraremos um pé de alface por 1 real, no entanto, se formos a uma feira organica, compraremos um pé
de alface por dois reais. O que te leva pagar o dobro do preco por um mesmo produto? Arrisco a dizer que ndo é o
produto em si, mas o que ele represental

Bom, estamos falando de administracao publica e, claro, ndo é possivel pagar o dobro do pre¢o por um mesmo
objeto, até pelo pressuposto das finalidades da licitacdo que sdo: selecionar a proposta mais vantajosa para a
Administra¢do (que ndo significa necessariamente a de valor mais baixo), de forma a assegurar igual oportunidade
a todos os interessados (principio da isonomia) e, ainda, promover o desenvolvimento nacional sustentavel.

Acertadamente, a IN prevé que a inclusdo dos critérios e praticas de sustentabilidade devem ser avaliados pela
Equipe de Planejamento durante a elaboracdo dos Estudos Preliminares, a quem cabera decidir pela viabilidade ou
ndo da contratacdo. Se, ao inclui-los, a Administracdo restringir a competitividade a um fornecedor unico, devera a
Equipe de Planejamento decidir pela inviabilidade da contratacdo, exceto, claro, se for essa a solu¢do que melhor
atende a necessidade da Administracdo.

Y

Observe um detalhe muito importante: a NECESSIDADE. Com a obrigatoriedade de planejar a contratagdo e
gerenciar os riscos envolvidos, cada vez mais, a Administracdo devera buscar na necessidade delimitada as
justificativas para as decisGes que serao tomadas no decorrer do processo de contratagao publica.

Dessa forma, embora custo mais alto dos produtos sustentaveis, normalmente, usado como uma das justificativas
para decidir pela ndo contrata¢do sustentavel, caira por terra, posto que o objeto ou as obriga¢des que seguem as
diretrizes de sustentabilidade definidas na legislagdo estardo aderentes a necessidade da Administragdo.

Ocorre que o Estado Brasileiro é o seu maior cliente e esse poder de compra é visto como uma oportunidade de
fomentar o desenvolvimento nacional, no entanto, esse poder de compra ndo pode ser usado de forma
irresponsavel, trazendo prejuizos ao erario.

Enfatizo, ainda assim, que é necessaria analise das solu¢Bes disponiveis no mercado, para ndo incorrer em restricdo
a competitividade sem justificativa e ampla pesquisa de pregos para avaliacdo da disponibilidade orcamentaria.

Ressalto, por fim, que a sustentabilidade precisa ser vista como algo maior que simplesmente incluir uma
especificacdo na descricdo de um objeto ou impor ao contratado obriga¢des que, quica, serao fiscalizadas.

6-Na elaboracdo do orcamento estimado da contratacdo, que boas praticas podem ser recomendadas para uma
melhor adequagao deste documento aos precos praticados no mercado?

Gisele: A pesquisa de pregos é uma das fases mais importantes do processo de contratagdo publica e, até a
publicacdo da Instru¢do Normativa n° 05/2014, pouco ou quase nada, se tinha sobre o tema.

Somente ap6s a realizacdo da pesquisa de pregos é possivel:

1. Estimar o orcamento que devera ser despendido na contratagao;

2. Determinar o preco maximo que a Administracdo estd disposta a pagar pelo objeto (inciso X, art. 40, Lei n°
8.666/93);

3. Verificar o enquadramento quanto a exclusividade da contratagdo para microempresas e empresas de
pequeno porte;

4. Escolher a modalidade da licitagdo, caso se enquadre nas modalidades da Lei 8.666/93;

5. Atender as exigéncias quanto a publicidade, caso seja um pregdo; e

6. Subsidiar a andlise e o julgamento das propostas.

Diante disso, ndo parece razoavel que a pesquisa de precos fosse realizada com a média de trés pregos com
fornecedores. No entanto, a pesquisa foi feita assim por muitos anos, levando a uma série de problemas, como
licitacBes fracassadas, desertas, ou mesmo, aquisi¢des que ndo atendem a necessidade da Administracdo.

A Instrucdo Normativa prevé que a pesquisa de precos serd realizada mediante a utiliza¢do dos seguintes
parametros:

a. painel de precos disponivel no endereco eletrénico http://paineldeprecos.planejamento.gov.br;

b. contratacBes similares de outros entes publicos, em execugao ou concluidos nos 180 (cento e oitenta) dias
anteriores a data da pesquisa de precos;

C. pesquisa publicada em midia especializada, sitios eletronicos especializados ou de dominio amplo, desde que
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d. pesquisa com os fornecedores, desde que as datas das pesquisas ndo se diferenciem em mais de 180 (cento e
oitenta) dias..

Além das fontes de pesquisa, a Instru¢cdo Normativa trouxe outras regras importantes, como a desconsideracdo de
valores inexequiveis e os excessivamente elevados.

Entendo que o que agrega qualidade a pesquisa de pregos € a andlise critica dos dados coletados. Por exemplo, se
for realizar uma pesquisa de pregos para aquisicdo de canetas, ndo serd suficiente a escolha trés precos disponiveis
no Painel de Precos. E preciso analisar a quantidade; a marca disponibilizada; o local de entrega; se sera
formalizada Ata de Registro de Precos; a unidade de medida. Fazer a pesquisa de pre¢os com canetas de marca
“xingling” esperando comprar, pelo mesmo preco, uma caneta de marca de boa qualidade, ndo parece ser razoavel.
Assim, as informacgdes de: quantidade; marca; modelo; local de entrega; poténcia; unidade de medida; garantias;
prazo de validade; contribuirdo para analise critica dos dados coletados e permitira que o processo de contratacdo
publica seja concluido com sucesso.

Certamente essa analise detalhada demandara um pouco mais de tempo por parte de quem estiver fazendo a
pesquisa de precos, no entanto, é ganho de qualidade e tempo nas fases seguintes do processo. Afinal, quem ndo
faz bem feito, faz duas vezes!

Outro ponto importante é que a definicdo do valor estimado ndo precisa, necessariamente, resultar de uma

pesquisa de precos. E o caso das contrataces de servicos com dedicacdo exclusiva de m&o de obra, quando a ‘w p
propria Administracdo tera condi¢des de elaborar as planilhas de custos e formagao de pregos para definir o valo

do posto de servigo. De posse do valor dos salarios, definidos em convencdo coletiva de trabalho, onde também sdo
definidos os valores dos beneficios, como vale alimentacdo, e os encargos previdenciarios e trabalhistas definidos

na legislacdo, a administracdo tem condi¢des de preencher a planilha de custo e formagdo de precos e definir o

valor maximo que estd disposta a pagar pelo servico. Para os servigos de limpeza e vigilancia é possivel contar
também com os valores limites publicados pela Secretaria de Gestdo do Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo.

7-Na elaboracdo de Termos de Referéncia para servigos continuados de limpeza, quais as melhores praticas a
serem adotadas para a estimativa do quantitativo de prestadores de servi¢o? Devem ser utilizadas como parametro
as produtividades de referéncia estabelecidas pelo Ministério do Planejamento, agora alteradas pela IN 05/2017?

Gisele: A melhor referéncia que se pode ter é a realidade do préprio contratante, isso é fato! E agora esta definido
na IN 05/2017: os 6rgaos e entidades deverdo utilizar as experiéncias e os parametros aferidos e resultantes de
seus contratos anteriores para definir as produtividades da mdo de obra, em face das caracteristicas das areas a
serem limpas, buscando sempre fatores econdmicos favoraveis a Administracdo Publica.

O melhor momento para essa avaliagao é na elaboracdo dos Estudos Preliminares e, se possivel, com a participa¢do
dos fiscais do contrato em execucdo e daqueles a quem sera confiada a fiscalizagdo dos servi¢os do proximo
contrato. Ninguém melhor que o responsavel pelo acompanhamento da execugdo contratual para opinar quais
pontos mais sensiveis do contrato e onde pode melhorar.

Acredito que todas as inovacdes trazidas pela IN 05/2017 irdo contribuir para o aperfeicoamento das contratagdes
de servigos.

O exercicio de observacdo e fiscalizagdo da execucdo dos servigos, naturalmente, levardo o 6érgao a uma
maturidade sobre a realidade do contrato, contribuindo para a adoc¢do de produtividades diferenciadas dos
referenciais da IN 05/2017.

Enquanto o 6rgdo ndo alcancar esse equilibrio, a utilizagdo das produtividades de referéncia definidas na IN devem
ser utilizadas nos processos de contratagdo. Interessante que a IN trouxe uma certa flexibilidade para execugao dos
contratos, veja, por exemplo, que o art. 62 prevé a possibilidade de adequagado do contrato a produtividade
efetivamente realizada, claro, dentro dos limites do 81° do art. 65 da Lei 8.666/93. Entenda essa flexibilidade como
um pequeno ajuste e, jamais, como uma possibilidade de deixar o planejamento em segundo plano.

Outro ponto que vejo com bons olhos é o fato do 6rgdo poder permitir que os licitantes possam apresentar
produtividades diferenciadas daquela estabelecida pela Administracdo como referéncia, quando o licitante devera
comprovar a exequibilidade da proposta. E uma forma de incentivar a eficiéncia da iniciativa privada e, como
resultado, a Administracdo é beneficiada diretamente com a utilizacdo de equipamentos que resultam em maior
produtividade.

8-A fixacdo do valor da remuneracado dos trabalhadores da empresa contratada em valores superiores aos previstos
em conveng¢des ou acordos coletivos pode ser considerada uma boa pratica? Se sim, em que situa¢des?

Veja bem, ndo diria que a fixa¢do de valor de salarios superiores aqueles definidos nas convences coletivas de
trabalho seria uma boa pratica pois, implica, necessariamente, em um aumento do custo da contratacao.

No entanto. node ser essencial a fixacdo de salarios acima das CCT's em decorréncia da necessidade da
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Administragdo. Assim, com base nos Estudos Preliminares elaborados na fase preparatéria da contratacao, a
Equipe de Planejamento ira analisar o cabimento dessa exigéncia e, ai sim, considero ser uma boa pratica por ser
essencial para atender a necessidade da Administracdo e n. Por exemplo, na contrata¢cdo de um servico de apoio
administrativo em que seja necessario a disponibilizacdo de méo de obra mais especializada para realiza¢do de
atividades além daquelas previstas para a categoria na Classificacdo Brasileira de Ocupag¢des - CBO. Nesse caso,
para atender a necessidade da Administra¢do e alcancar a proposta mais vantajosa sera necessario a fixacdo de
salarios superiores aqueles definidos na CCT.

9-Que recomendac¢des podem ser dadas para tornar mais céleres os processos de trabalho destinados a
contratagao de servigos?

Gisele: O que considero mais importante para tornar o processo de contrata¢do mais célere é a integracdo entre os
atores envolvidos no processo de trabalho. O demandante precisa conversar com a area de licitagdes, isso é
essencial para minimizar as idas e vindas do processo e contribui para o ganho de qualidade das contratac¢des. Pois
ndo basta finalizar a licitacdo, é necessario que o servi¢o seja bem executado e, o0 mais importante, que atenda as
necessidades de Administragao.

Além disso, a defini¢do interna das atribui¢des dos atores do processo, 0 mapeamento dos processos de trabalho e
a padronizacdo de modelos a serem adotados dentro da organizagao sdo a¢des que tendem a otimizar o proces
de contratacdo. )7

Em todo caso, quando ndo se sabe por onde comecar, comece pela utilizagdo das minutas padrdo disponibilizadas
pela Advocacia Geral da Unido, cuja adogdo é obrigatdria para os érgdos do Sistema de Servigos Gerais - Sisg, nos
termos do art. 35 da IN 05/2017.

10-Quiais as principais falhas observadas na elaboracdo de Termos de Referéncia e quais os cuidados necessarios
para minimiza-las?

Gisele: Existem muitas situacdes que podem levar ao fracasso da contratacdo: especificacdo incompleta; pesquisa
de precos deficiente; exigéncias restritivas ou desnecessarias; direcionamentos. Mas o que vejo de mais grave nos
processos de contratagdo publica é a auséncia da delimitacdo da necessidade. Muitos sdo os casos em que o ponto
de partida é o objeto da licitacdo e ndo ha necessidade a ser atendida.

Por exemplo, imagine o seguinte objeto: contrata¢do de servi¢o de loca¢do de veiculos com motorista, para o qual o
termo de referéncia estara aderente as minutas padrao disponibilizadas pela AGU, sem nenhum dos vicios citados
anteriormente. Até ai perfeito! Mas qual seria a real necessidade da administracdo? A necessidade é eventual
transporte de servidores para atividades de fiscalizacdo durante o periodo da realizacdo das Olimpiadas 2016.

Para mim, a falha mais grave é ndo delimitar a real necessidade da Administracdo e realizar um processo de
contratagdo publica com grande dispéndio financeiro, quando a necessidade poderia ser atendida de forma mais
eficiente e econdmica, por exemplo, com ressarcimento ao servidor pelo uso de taxi.

Percebe que o grande segredo do processo de contratacdo publica é a necessidade a ser atendida?! Repito isso em
sala de aula um milhdo de vezes, chega a ser chato! Mas quanto mais pessoas se preocuparem com o que é
fundamental no processo de contratagao publica, mais chances temos de alcancar a finalidade da licitagdo em total
aderéncia aos principios licitatoérios.
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