Governo do Estado do Espirito Santo
Procuradoria Geral do Estado

Processo N° 72109319

PARECER PGE/PCA N° 01343/2015

Interessadas: Junta Comercial do Estado — JUCEES e Secretaria de
Estado de Gestao e Recursos Humanos - SEGER.

Assunto: Consulta. Dispensa de Licitagao, art. 24, inciso Il da Lei n°
8.666/93. Fracionamento de despesa. Critérios para observancia do limite
de valor.

Trata-se de consulta apresentada pela JUCEES a
SEGER,\e, posteriormente, encaminhada a esta PGE, visando uma anélise
da dispensa de licitacdo, com fulcro no art. 24, inciso Il da Lei n° 8.666/93,
de modo a orientar a Administracao Publica Estadual, visando uniformidade
do entendimento entres as Secretarias e Orgdos do Estado, conforme fls.
10/11 dos autos.

Distribuido a PCA/PGE, coube-nos o exame e
parecer.

O Art. 2° da Lei n° 8.666/93, em harmonia com o art.
37, inciso XXI, da Constituigao Federal, criou, como regra geral, a
obrigatoriedade de prévia licitagdo para os casos em que obras, servicos,
compras, alienagoes, concessoes, permissdes e loca¢des da administracao
publica, sejam realizados por terceiros. Criou-se, assim, a presungéo de
que a prévia licitagao produz para a Administracao Publica sempre a
melhor contratacdo, ou seja, aquela que lhe assegura a maior vantagem
possivel'.

L FILHO, Marcal Justen. Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. 9.ed.
Dialética: 2002, p. 39 e 230.
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Ocorre que a propria Lei n° 8.666/93 tratou de limitar a
presuncao segundo a qual a prévia licitagao sempre proporciona a melhor
contratagao, reconhecendo que existem situagées em que a licitagdo formal
seria impossivel ou frustraria a propria consecugdo dos interesses
publicos®. O legislador enumerou, assim, as circunstancias que ensejariam
excegao a obrigagao geral de licitar, através dos mecanismos denominados
licitacao dispensada (art. 17), licitagao dispensavel (art. 24) e licitagao
inexigivel (art. 25).

O Orgao Consulente consulta-nos sobre a contratacao
direta com fulcro no art. 24, inciso Il, da Lei n.° 8.666/93, apresentando a
indagacao de fls. 11 dos autos, assim expressada:

“1. Qual referéncia deve-se utilizar para verificarmos
se a despesa esta dentro do valor limite estabelecido no inciso Il, do art.
24, da Lein® 8.666/93, se:

a) Classificacao orcamentaria (elemento ou
subelemento de despesa);

b) Objeto exato a ser contratado/adquirido;

c) Natureza (idéntica ou similar) do objeto a ser
contrato/adquirido;

d) Algum outro.”

> Ob. cit. p. 230
3 Ob. cit. p. 230
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O art. 24, inciso Il, da Lei n°® 8.666/93, preconiza que:

“Art. 24. E dispensavel a licitagao:

(...)

Il - para outros servicos e compras de valor até 10% (dez
por cento) do limite previsto na alinea "a", do inciso Il do
artigo anterior e para alienagdes, nos casos previstos nesta
Lei, desde que nao se refiram a parcelas de um mesmo
servico, compra ou alienacao de maior vulto que possa ser
realizada de uma so vez;” (Redacao dada pela Lei n° 9.648, de
1998). Grifamos.

Na forma do dispositivo retro, pois, a licitacdo podera
ser dispensada para contratacao de servicos e compra cujo valor global
nao ultrapasse o limite de R$ 8.000,00 (oito mil reais).

Conforme entendimento doutrinario e jurisprudencial,
o limite de valor para dispensa de licitagao com fulcro no art. 24, inciso Il,
da Lei n° 8.666/93, deve ter como parametro o valor total da contratagao,
nao podendo ter como referéncia valores de eventuais parcelamentos de
seu objeto.

Nao se permite, portanto, dividir despesa para efetuar
contratacao direta, sob pena de burla a legislacao.

Nesse sentido, veja-se o entendimento do TCU:

“Observe o art. 24, inciso I, da Lei n° 8.666/93 e ndo fracione
despesas, em especial, utilizando dispensa de licitagdo para despesas
acima de R$ 8.000,00, ou seja, realize o devido processo licitatorio”.
(Acordao 262/2006 Segunda Cémara)
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Verifica-se que o legislador infraconstitucional trouxe a
possibilidade de contratacao direta quando a Administracao for contratar
num valor cuja relagao custo-beneficio apresenta desfavoravel a realizagao
da licitagao.

Um cuidado que se deve ter ao utilizar o
dispositivo citado é de verificar que o objeto a ser contratado

Fls. r-'_q_lz_q

nao possui outros de natureza similar, cujo montante, no
exercicio financeiro respectivo, ndao ultrapasse o valor de R$
8.000,00 sob pena de se configurar aquilo que se intitula de
“parcelamento de despesa’.

Assim, uma vez verificado que o montante da
despesa envolvendo objeto da mesma natureza nao ultrapassa
o valor aqui mencionado, nada obsta que a contratacao se
opere sem licitagcao nos termos do art. 24, Il da Lei de
Licitacdes.

Ensina Margal Justen Filho* que:
“8.1) Somatorio de parcelas

A Lei n° 8.883 alterou a redagdo do inc. |. No texto anterior, aludia-se a
contratagdes que pudessem ser realizadas “simultdnea ou sucessivamente”.
A reforma de 1994 eliminou dos incs. | e Il do art. 24 a ressalva quanto a
“sucessividade”. O tema tem estrita relacio com o problema do
fracionamento das contratacdes, objeto de disciplina no art. 23, § 5°. Bem
por isso, os comentdrios deduzidos a proposito daquele dispositivo aplicam-
se ao art. 24, incs. l e ll.

Ou seja, é perfeitamente vélido (eventualmente, obrigatorio) promover
fracionamento de contratagbes. Nao se admite, porém, que o fracionamento
conduza a dispensa de licitacdo. E inadmissivel que se promova dispensa de
licitacdo fundando-se no valor de contratagdo que ndo é isolada. Existindo
pluraridade de contratos homogénenos, de objeto similar, considera-se seu
valor global tanto para fins de aplicacdo do art. 24, incs. | e Il, como
relativamente a determinagdo da modalidade cabivel de licitacdo.

Ndo se admite o parcelamento de contragdes que possam ser realizadas
conjunta e concomitantemente. Seria permitido o parcelamento para
contratagdes sucessivas? Ndo ha resposta absoluta. Depende das

* In Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administativos, edit. Dialética, Sdo Paulo 2005, p.
235.
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circunstancias, tal como exposto a propésito do art. 23, § 5°, especialmente
quanto ao principio da moralidade. Significa que, sendo previsiveis diversas
aquisi¢cées de objetos idénticos, deve considerar-se o valor global. A regra
subordina a Administragdo ao dever de prever todas as contratacdes que
realizara no curso do exercicio. Ndo se vedam contratacdes isoladas ou
fracionadas proibe-se que cada contratacio seja considerada isoladamente,
para fim de determinagdo do cabimento de licitacdo ou modalidade cabivel.
Se a contratagdo superveniente derivar de evento ndo previsivel, porém,
nenhum vicio existira em tratar-se os dois contratos como auténomos e
dissociados.”

O TCU® Sobre Fracionamento de Despesa indica que:

Fracionamento de Despesa. A Lei n? 8.666, de 1993, em seu art. 23, § 59,
veda o fracionamento de despesa. O fracionamento se caracteriza quando se
divide a despesa para utilizar modalidade de licitacdo inferior a recomendada
pela legislagdo para o total da despesa, ou para efetuar contratacdo direta.
Por exemplo, a lei impede a utilizagdo da modalidade convite para parcelas
de uma mesma obra ou servigco, ou ainda para obras e servigcos de idéntica
natureza e no mesmo local que possam ser realizadas conjunta e
concomitantemente, sempre que o somatorio de seus valores caracterizar o
caso de tomada de pre¢os. Da mesma forma, a utilizacdo de vdrias tomadas
de pregos para se abster de realizar concorréncia. Em outras palavras, é
vedada a utilizacdo de modalidade inferior de licitacdo quando o somatorio
do valor a ser licitado caracterizar modalidade superior. Por exemplo: »
convite, quando o valor determinar tomada de precos ou concorréncia; ou
tomada de pregos, quando o valor for de concorréncia. Em resumo, se a
Administracdo optar por realizar vérias licitacbes ao longo do exercicio
financeiro, para um mesmo objeto ou finalidade, devera preservar sempre a
modalidade de licitagdo pertinente ao todo que deveria ser contratado. Vale
dizer, ilustrativamente: se a Administracdo tem conhecimento de que, no
exercicio, precisara substituir 1.000 cadeiras de um auditdrio, cujo preco total
demandaria a realizacdo de tomada de pregos, ndo € licita a realizacao de
varios convites para compra das cadeiras, fracionando a despesa total
prevista em vdrias despesas menores que conduzem a modalidade de
licitagdo inferior a exigida pela lei. A legislacdo ndo considera fracionamento a
contratacdo de parcelas de natureza especifica que possam ser executadas
por pessoas ou empresas de especialidade diferente daquela do executor da

http://portal3.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCU/comunidades/licitacoes_contratos/10%20Fracion
amento%20de%20Despesa.pdf
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obra ou servico. Muitas vezes o fracionamento ocorre pela auséncia de
planejamento do quanto vai ser efetivamente gasto no exercicio para a
execugdo de determinada obra, ou a contratagdo de determinado servico ou
ainda a compra de determinado produto. O planejamento do exercicio deve
observar o principio da anualidade do orcamento. Logo, ndo pode o agente
publico justificar o fracionamento da despesa com varias aquisicbes ou
contrata¢des no mesmo exercicio, sob modalidade de licitagdo inferior aquela

exigida para o total da despesa no ano, quando decorrente da falta de
planejamento."

Vejamos outras DELIBERACOES DO TCU:

“Evite a fragmentacdo de despesas, caracterizada por aquisicdes freqlientes
dos mesmos produtos ou realizagdo sistemdtica de servigos da mesma
natureza em processos distintos, cujos valores globais excedam o limite
previsto para dispensa de licitagdo a que se referem os inciso | e Il do art. 24
da Lei 8.666/1993". Acorddo 1386/2005 Segunda Camara

“Planeje adequadamente as aquisicbes e/ou contratagdes a fim de evitar o
fracionamento da despesa, em observancia ao art. 23, §52, da Lei n?
8.666/1993". Acdrddo 740/2004 Plenario

“Atente para o fato de que, atingido o limite legalmente fixado para dispensa
de licitagdo, as demais contratagGes para servicos da mesma natureza
deverdao observar a obrigatoriedade da realizacdo de certame licitatdrio,
evitando a ocorréncia de fracionamento de despesa”. Acorddo 73/2003
Segunda Camara

“Planeje as compras de modo a evitar a realizacdo de despesas que possam
caracterizar fracionamento, tendo em vista o disposto no inciso Il do art. 24
da Lei n2 8.666/1993". Acdrddo 165/2001 Plenario

“Com o intuito de evitar o fracionamento de despesa, vedado pelo art. 23, §
29, da Lei n? 8.666/1993, utilizar-se, na aquisicdo de bens, do sistema de
registro de precos de que tratam o inciso Il. e §§ 12 e 42, do art. 15, da citada
Lei, regulamentado pelo Decreto n? 2.743 de 21.8.1998". Decisdo 472/1999
Plenario

“Vé-se, pois, que o Estatuto das Licitacbes, ao vedar o fracionamento de
despesas, pretendeu preservar a competitividade dos certames licitatorios,
obrigando a que as obras e os servicos realizados no mesmo local fossem
englobados em uma unica licitagdo, de maior valor. Interpretando-se a norma
de forma sistémica, orientados pelo principio da isonomia que norteou sua
promulgacdo, sé se pode conceber que a mengdo a um "mesmo local" tenha
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por objetivo Unico permitir o maior aproveitamento das potencialidades
regionais, observando-se a drea geogrifica de atuacdo das empresas que
executam os servicos ou obras a serem contratados.”TCU — Acdrdio
167/2001 — Plendrio.

Parcelamento do objeto e principio da economicidade

Representagdo formulada ao TCU apontou possiveis irregularidades em
licitagdo conduzida pela Base de Fuzileiros Navais do Rio Meriti, cujo objeto
era a compra de géneros alimenticios. Entre as supostas irregularidades estaria
a “inclusao de itens heterogéneos no grupo 9, como carne, aves e peixes, com
indicios de restrigao a competitividade ™, por se tratar de itens geralmente
comercializados de forma autonoma. Segundo os responsaveis, “fodos os
itens envolvem  fornecedores da darea frigorifica, pequeno espago para
armazenagem dos produtos na Base de Fuzileiros, necessidade de entregas
semanais em  pequenas  quantidades, ¢ experiéncias anteriores com a
adjudicagdo de tais produtos por item, situacao na qual as contratadas
sistematicamente se recusavam a entregar os produtos sob o alegado aumento
do custo com os fretes”. Dessa recusa decorreriam alguns problemas. tais
como a nccessidade de instaura¢do de procedimento para aplicagio de
penalidades ¢ o risco de colapso no abastecimento de géneros de primeira
necessidade. A unidade técnica que atuou no feito, ao constatar que. se fosse
cfetivada a adjudicacao por itens, haveria redugdo de 21.5% no valor final do
Grupo 9, questionou a economicidade da decisdo. Ponderou ainda, a titulo de
exemplo, que a compra de camaras frigorificas para o 6rgao possibilitaria a
aquisi¢do de cada item separadamente, ndo sendo mais impositiva a entrega
em pequenas quantidades, fator de aumento do custo. Levando em conta que a
administragdo da Base de Fuzileiros Navais. tdo logo tomou conhecimento
dos questionamentos do TCU. resolveu revogar o aludido certame, considerou
o relator pertinente a expedic¢do de recomendagdo ao 6rgdo no sentido de que
“efetue estudos avaliando, dentre outros aspectos julgados pertinentes, o
resultado das licitacoes realizadas (por lotes ¢ por item) em relagdo aos
pregos finais propostos, a execugdo contratual, a situagdo do mercado local e
regional ¢ a necessidade ou oportunidade de compra de camaras frigorificas,
objetivando identificar, a partir dos elementos objetivos colhidos, a melhor
op¢ao para a aquisicdo de géneros alimenticios com foco em fatores técnicos
¢ economicos . O Plenario, por unanimidade, acolheu a proposta do relator.
Acorddo n.” 501/2010-Plendrio, TC-025.557/2009-4, rel. Min-Subst. André
Luis de Carvallo, 17.03.2010.

Portanto, a motivagao do ato de dispensa de licitacio
é fundamental na legalidade ou ndo da contratagéo, e € exigida pelo art. 32

e art. 45 § 2° da Constituicao Estadual c/c paragrafo Gnico do art. 4° da Lei
n° 8.666/93.
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A justificativa suficiente e a razoabilidade, nos termos
do art. 45 § 2° da Constituigdo Estadual®, devem ser exaradas nos
respectivos processos administrativos.

Alias, o art. 32 da Constituigdo Estadual, com a nova
redacao dada pela Emenda Constitucional n°® 73/2011, disciplina que:

“Art. 32. As administracbes publicas direta e indireta de quaisquer dos
Poderes do Estado e dos Municipios obedecerdo aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiéncia,
finalidade, interesse publico, razoabilidade, proporcionalidade e
motivacao, e também aos seguintes:”

A regra do art. 24, inciso Il da Lei n° 8.666/93
subordina a Administragao ao dever de prever todas as contratacbes que
realizara no curso do exercicio””. Nao se vedam contratacées isoladas ou
fracionadas proibe-se que cada contratagdo seja considerada
isoladamente para fins de dispensa. Caminha nesse sentido a atual,
iterativa e notoria jurisprudéncia do TCU:

“Abstenha-se de contratar servigos por dispensa de licitagao quando o
total das despesas anuais nio se enquadrar no limite estabelecido pelo
art. 24. inciso 11, da Lei no 8.666/1993". Acérdao 1705/2003 Plenario.

“Realize plancjamento de compras a fim de que possam ser feitas
aquisicdoes de produtos de mesma natureza de uma s6 vez. pela
modalidade de licitagdo compativel com a estimativa da totalidade do
valor a ser adquirido, abstendo-se de utilizar. nesses casos. o art. 24,
inciso I1. da Lei no 8.666/1993 para justificar a dispensa de licitagio.
por se caracterizar fracionamento de despesa. Acérdiao 367/2010
Segunda Cimara.

© Art. 45,
§ 2° Sao requisitos essenciais a validade do ato administrativo, além dos principios
estabelecidos no art. 32, caput, a motivacao suficiente e a razoabilidade.

" JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios & Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos.
15 ed. Sao Paulo: Dialética. 2012. p. 335/336.
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Roberta Lima Vieira®, Procuradora Federal, escreve
sobre o assunto em questao, trazendo a visdo da doutrina e decisées do
TCU:

“(...)

1l A NATUREZA DA DESPESA COMO ELEMENTO DETERMINANTE NA AVALIACAO DO
FRACIONAMENTO ILEGAL

A questao controversa remanesce, portanto, em torno da natureza da
despesa para fins de constatacao do limite de valor para dispensa ou
enquadramento na modalidade legal. E pode-se dizer que ha
verdadeira polémica em torno do assunto, que pode ser traduzida
pelo trecho abaixo, extraido da obra de Marcal Justen Filho, senao
veja-se:

“Apesar disso, a maior parte dos aplicadores do Direito
(especialmente os Tribunais de Contas) continuaram a interpretar a
questao tal como se a regra nao tivesse sido revogada. Mais ainda,
ampliaram prazos e estabeleceram imposicoes no sentido de que o

\. somatorio deveria abranger, por exemplo, todas as aquisicoes de
objeto semelhante realizadas ao longo do exercicio orcamentario.
Dito de outro modo. a determinacdo da modalidade cabivel de
licitacao deixaria de vincular-se ao valor da contratacao e passaria
a depender do montante da rubrica orcamentaria. Como se nao
bastasse, difundiu-se inclusive a concepcao de que deveriam tomar-se
em vista as rubricas mais amplas e nao as especificas. Assim, por
exemplo, toda e qualquer aquisicao de material de escritorio teria de
tomar em vista o montante global a ser desembolsado pela unidade ao
longo do exercicio. Se fosse o caso de adquirir cem canetas, seria
necessario adotar a modalidade cabivel para o montante global a ser
desembolsado durante o exercicio para todo e qualquer material de
escritorio.” (grifou-se)

De tal modo, constatar-se-ia o fracionamento ilegal quando se
ultrapassasse os limites legais para cada modalidade licitatoria ou
para a dispensa em razao do valor, considerando a despesa a partir de
sua classificacao orcamentaria por grupo, e nao por item.

Assim, dentro de um mesmo exercicio financeiro, nao se admitiria a
contratacao por dispensa de despesa cuja rubrica orcamentaria fosse

A aplicacéo do art. 24, 11, in fine, da Lei n° 8.666/1993, na contratagéo de cursos de capacitagéo

para servidores publicos e a vedacdo ao fracionamento de despesa (http://www.ambito-
juridico.com.br/site/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=11 388)
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a mesma da dispensa anterior e que, somadas, ultrapassassem o
limite de RS 8.000,00 (oito mil reais). Ou também que se contratasse
por diversos convites uma mesma despesa orcamentaria, cujos
objetos, somados, desconfigurariam a modalidade utilizada em
decorréncia do valor.

A controversia € tamanha a respeito da questao que o proprio

~ Tribunal de Contas da Uniao (“TCU”) vem julgando as contas, nao

~.com base em premissas claras, mas sim calcado em analises

casuisticas. Confira-se o trecho abaixo extraido do Acordao 1426/2009
Plenario:

“Andlise

20. E certo que o § 1° do art. 23 da Lei n° 8.666/93 determina a
Administracao o parcelamento de obras, servicos e compras em
tantas parcelas quantas se comprovarem tecnica e economicamente
vidveis. Entretanto, o que a legislacGo e a doutrina desta Corte
reprimem € a invocacao desse mecanismo como fundamento para
evitar a licitacao ou para aplicar a modalidade inadequada, conforme
se pode depreender do seguinte trecho da doutrina de Marcal Justen
Filho:

“4.2.1) A interpretacao conjugada dos diversos dispositivos

Os 5§ 2° in fine, e 5° do art. 23 devem ser interpretados
conjugadamente. Determinam que a pluralidade de licitacoes,
embora acarretando a reducao da dimensao do objeto licitado, ndo
podem conduzir @ modificacGo da modalidade de licitacdo. Seguindo
o0 mesmo principio, a Lei veda que o fracionamento produza dispensa
de licitacao fundada no preco inferior ao limite minimo (art. 24, incs.
lell).

Nao ha vedacao ao fracionamento (excluidas as hipoteses em que isso
acarretar prejuizos economicos a Administracado ou em que haja
impedimento de ordem tecnica). O que se proibe é o fracionamento
ser invocado como pretexto para modificacdo do regime juridico
aplicavel a licitacao. A determinacao da obrigatoriedade de licitacao
e a escolha da modalidade cabivel devem fazer-se em face do
montante conjunto de todas as contratacoes, independentemente de
fracionamento.

Essa orientacao foi consagrada, de modo indireto, pelo proprio TCU,
em publicacao oficial. Asseverou-se que “E vedado o fracionamento
de despesas para a adog¢ao de dispensa de licitagdo ou
modalidade de licitacdo menos rigorosa que determinada para a
totalidade do valor do objeto a ser licitado. Lembre-se:
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fracionamento refere-se a despesa.” A explicita ressalva final
destina-se a destacar que o problema fundamental nao se relaciona
propriamente com o fracionamento da contratacéo, mas com a
invocacdo desse fracionamento como fundamento para evitar a
licitacao ou para aplicar a modalidade adequada.”

20.1 Deve-se mencionar que a andlise do que € ou ndo
fracionamento indevido ndo pode ser feita com uma férmula

.generica, aplicavel a todos os casos. No dizer de Marcal Justen
Fitho:

"Se a Administracao necessitar de certo objeto e puder contratd-lo
para execucao conjunta e concomitante, ndo sera admissivel que
produza uma dissociacao artificial apenas para evitar a licitacdo ou
simplificar a modalidade cabivel. Mas isso depende da andlise do
caso concreto e das circunstancias de cada hipotese. Ndo had
solucoes aplicaveis de modo absoluto, estabelecidas de antemao.
Mais precisamente, estabelecer solugbes absolutas e de antemédo
conduz a resultados despropositados e claramente inadequados
em face do interesse publico.”

20.4.1 O § 50 do art. 23 da Lei n° 8.666/93 veda a 'utilizacdo da
modalidade convite ou tomada de precos, conforme o caso, para
parcelas de uma mesma obra ou servico, ou ainda para obras e
servicos da mesma natureza e no mesmo local que possam ser
realizadas conjunta e concomitantemente, sempre que o somatorio
de seus valores caracterizar o caso de tomada de precos ou
concorréncia, respectivamente, nos termos deste artigo, exceto para
as parcelas de natureza especifica que possam ser executadas por
pessoas ou empresas de especialidade diversa daquela do executor da
obra ou servico."”

20.4.2 Entretanto, no dizer de Marcal Justen Filho:

"As duas regras extraidas do § 50 sdo excepcionadas pela parte
final do dispositivo. Se houver parcela de "natureza especifica”,
ainda que integrante do todo, cuja execu¢cdo envolver alguma
especializacdo, nao se aplica o dever de somatorio.(...)

20.5.2 No caso em andlise, o somatorio dos valores dos convites,
realizados ao longo do exercicio de 2003, perfaz RS 103.436,75,
adentrando na faixa definidora para adocao de tomada de precos.

20.5.3 Entretanto, ainda que ndo se adote o entendimento do
ilustre doutrinador, entendemos que a programacdo dessas
contratacoes para todo o exercicio or¢amentdrio reveste-se de
exacerbado rigor. A demanda pelo tipo de materiais contratados,

Procuradoria Geral do Estado do Espirito Santo

Av. Nossa Senhora da Penha, 1.590  Barro Vermelho Vitoria ES  Cep: 29057-550

Tel: 27-3636-5050  Fax: 27-3636-5056  e-mail: pge@pge.es.gov.br
Website:http://www.pge.es.gov.br
NN 2015.02.001568

A




Fls. N*

R
Governo do Estado do Espirito Santo
Procuradoria Geral do Estado

de expediente e consumo, é corriqueira, fraciondria e ocorre ao
longo de todo o ano. Seria muito dificil prever com precisdo o
quantitativo que seria necessdrio ao longo de um periodo tao
longo como um ano. Uma tentativa nesse sentido certamente
levaria a uma estimativa a maior ou a menor que a
necessaria.” (grifou-se)

Da analise desse aresto se depreende que o proprio TCU mitigou, de
certa forma, o rigor na avaliacdo da previsibilidade de despesas,
mesmo aquelas relativas a material de expediente. De toda sorte, nao
firmou um entendimento capaz de permitir certa margem de
seguranca ao administrador, uma vez que a analise quanto a
ocorréncia ou nao de fracionamento ilegal de despesa ficou a mercé
da subjetividade do julgador.

Nesse contexto, a conclusao para a suposta irregularidade estudada
naquela hipotese do acordao acima restou assim julgada:

“Com relacao as licitacoes, de idéntico objeto, para a aquisicao de
materiais de limpeza e descartaveis, observa-se que foram realizados
trés procedimentos licitatorios na modalidade convite no exercicio de
2003, com datas de julgamento de 6/3/2003, 5/12/2003 e
- 10/12/2003.

Nada obstante o somatorio dos valores dos convites tenha atingido o
valor de RS 103.436,75, adentrando na faixa definidora da
modalidade "tomada de precos’, a Serur entendeu que a
irregularidade poderia ser afastada, considerando-se as seguintes
circunstancias:

a) dificuldade de se prever com precisGo o quantitativo que seria
necessario ao longo de um periodo de tempo extenso como um ano,
vez que a demanda pelo tipo de materiais contratados, de
expediente e consumo, normalmente € corriqueira e fracionaria;

b) da contratacao inicial a segunda (Convites nos 2 e 32/03),
decorreram nove meses, periodo que indica um adequado
planejamento quantitativo da primeira aquisicao;

¢) os gestores evitaram um fracionamento maior das aquisicoes ao
adotarem a prdtica da licitacao por itens, aglutinando numa mesma
contratacao uma disparidade enorme de materiais necessdrios ao dia-
a-dia da companhia; e

d) o unico somatorio que nao se mostra justificavel, no presente
caso, seria o dos Convites nos 32 e 33/2003, realizados no mesmao
meés, cujo valor, todavia, ndo ultrapassa a faixa definidora da
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modalidade convite, razao pela qual nao se incidiu em nenhuma
irregularidade.

No que diz respeito a aquisicao de produtos de informatica, foram
realizados o Pregao 2/03 (em 14/4/2003) e os Convites 13/03 (em
11/9/2003), 20/03 (em 14/10/2003) e 35/03 (em 19/12/2003), tendo
por objeto, respectivamente, aquisicao de cartuchos para
impressoras, aquisicdo de computadores, aquisicao de software
~.Autodesk e aquisicao de cartuchos , toners e fitas para impressoras.

A Serur destacou inicialmente a inexisténcia de impedimento para a
realizacao do Pregao 2/03 e do Convite 35/03, de objeto
parcialmente idéntico, vez que a legislacao do pregao nao especifica
modalidades com base em valores, como o faz a Lei n° 8.666/93.

Alem disso, ainda que se houvesse adotado a modalidade "convite” em
ambas as aquisicoes, ter-se-ia um lapso temporal razodvel, de cerca
de oito meses, entre as mesmas, o que, no entendimento da Serur
mostra-se suficiente para caracterizar sua regularidade, dada a
dificuldade de se prever, com precisao, o quantitativo necessario dos
referidos produtos ao longo de um ano.

Ressalte-se, ainda, o fato de que as demais aquisicoes, quais sejam, a
‘de computadores e a de software, possuem caracteristicas distintas
entre si, bem como com relacao as aquisicoes de cartuchos, toners e
fitas para impressoras.

Por fim, no que atine aos demais contratos analisados, a Serur
observou que, muito embora houvesse sido constatado o
fracionamento indevido do objeto, a somatoria dos valores nao
excedeu os limites previstos para as respectivas modalidades
licitatorias, o que afastaria a irregularidade.

Assim, diante dessas consideracoes, comungo do entendimento da
Unidade Tecnica no sentido de acolher as razoes apresentadas pelos
recorrentes, quanto a este topico.”

Muito embora haja a ressalva do entendimento de Marcal Justen Filho
no sentido de que a lei nao impds que a fixacao da modalidade
cabivel de licitacao esteja vinculada com a classificacao orcamentaria
da despesa, certo € que essa tem sido a solucao difundida entre os
tribunais de contas, fato, inclusive, reconhecido pelo d. doutrinador.

Nesse contexto, a despeito de se poder contar com a flexibilizacao
tracada pelo acordao cujos trechos acima foram transcritos, percebe-
se que a maior parte das analises de contas tem se rendido ao critério
da rubrica orcamentaria para identificar se houve fracionamento
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ilegal de despesa.

Outra medida de seguranca seria evitar contratacoes sucessivas com
certa proximidade entre as transacoes para impedir que as operacoes
fossem visualizadas em conjunto, de modo a se caracterizar o
fracionamento irregular das despesas.

Assim, recomendavel seria a identificacao, no que for previsivel, dos
-~ objetos de mesma natureza ou natureza similar a serem contratados

dentro do mesmo exercicio financeiro, buscando-se utilizar a

modalidade pertinente ao somatorio dos valores estimados.

Nesse contexto, foram colacionados abaixo trechos extraidos de
acordaos do TCU que revelam as conclusoes acima consignadas:

“9.4.4. realize, periodicamente, planejamento eficaz de aquisicao de
bens semelhantes, a fim de afastar a possibilidade de incorrer em
fracionamento ilegal de despesas e fuga a procedimento licitatorio,
utilizando-se do processo de dispensa apenas como medida de
excecao, a exemplo do decidido mediante o Acordao n. 1670/2005-1¢
Camara;

\._[VOTO]
6. Contudo, observo que sobressaem as seguintes ocorréncias que,
pelas suas caracteristicas, possuem gravidade suficiente para macular
as contas dos gestores: fracionamento de despesas e fuga a
procedimentos licitatorios, em especial no que concerne a compras
efetuadas por dispensa de licitacao [...].

7. Quanto aos fracionamentos de despesas constatados, verifico que
estes sao decorréncia da auséncia de planejamento nas compras
realizadas pela entidade, pois ao invés de efetuar previsao anual de
produtos a serem adquiridos, mediante licitacdo tnica para cada tipo
de aquisicao, o Senai/ AP acabou por realizar certames separados. Tal
fato ocorreu, por exemplo, nos Convites [...] efetuados para
aquisicao de equipamentos para o setor eletroeletrénico.

8. Especificamente quanto a realizacao de compras diluidas ao longo
do exercicio em substituicao a efetivacdo de uma aquisicao unica,
relacionada a um mesmo objeto, é importante destacar que a
entidade, adotando tais procedimentos, deixa de obter ganhos de
economia de escala, pois, por meio de contratacées de maior vulto,
s@o negociados descontos mais elevados nos precos praticados.

9. Ademais, as ocorréncias detectadas de dispensas de licitacdo
indevidas, bem como o fato de terem sido efetivados vdrios convites
em substituicao a realizacao de concorréncia, em fuga ao
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procedimento licitatorio previsto na legislacao, tendem a ocasionar
contratacoes com precos finais menos vantajosos para a entidade,
pois, nas aquisicoes efetuadas, deixaram de ser adotadas licitacoes
em modalidades que garantiriam maior competitividade entre os
fornecedores.

10. Ainda no tocante as dispensas de licitacdo efetuadas de forma
_Indevida, verifico que foram feitas aquisicoes, nos valores de RS
*+16.436,00 (material de informdtica) e de RS 6.667,17 (material de
consumo) que, analisadas em conjunto com outras irregularidades
verificadas nesses autos, caracterizam contexto de md gestao, com
gravidade suficiente para ocasionar o Jjulgamento pela irregularidade
das contas.” “AC-5266-44/08-1; Sessao: 02/12/08 Grupo: I, Classe: Il

Relator: Ministro Marcos Bemquerer Costa - TOMADA E PRESTACAO DE
CONTAS

“Denuncia acerca de supostas irregularidades praticadas na Empresa
Brasileira de Correios e Telegrdfos ; ECT na contratacao de reformas
de agencias]

[ACORDAQ]

9.3. determinar a Diretoria Regional RondénialAcre da Empresa
Brasileira de Correios e Telégrafos (ECT) que:
9.3.1. realize planejamento anual dos servicos e obras a serem
contratados e utilize a modalidade de licitacao recomendada em
funcao do valor do somatodrio dos servicos e obras de natureza
semelhante, com vistas a observar a regra do parcelamento prevista
no art. 23, 85 1° e 5° da Lei n° 8.666/93, de modo a assegurar o
melhor aproveitamento dos recursos disponiveis no mercado e a
ampliacao da competitividade sem perda da economia de escala;”AC-
0623-11/08-P Sessao: 09/04/08 Grupo: Il Classe: VIl Relator: Ministro
Ubiratan Aguiar - FISCALIZACAO DENUNCIA

“Representacao. Licitacao. Fracionamento de despesa. ]
[ACORDAO]

1.6.2. a Prefeitura Municipal de Pau dos Ferros/RN que:

1.6.2.1. planeje as compras a serem realizadas com recursos
federais, com previsao de execucdo parcelada do objeto, abstendo-se
de realizar vdrios convites e/ou compras diretas, com dispensa de
licitacao, para objetos idénticos ou semelhantes, de conformidade
com os arts. 15, inciso IV e § 7° inciso I, 22 e 23 da Lei n.
8.666/1993, evitando o fracionamento de despesa, salvo se a
modalidade de licitacao escolhida permita, comprovadamente, o
melhor aproveitamento dos recursos disponiveis no mercado e a
ampliacao da competitividade sem perda da economia de escala, nos
termos do § 1° do art. 23 da lei acima referida; AC-4471-30/09-2
Sessao: 01/09/09 Relator: Ministro BENJAMIN ZYMLER - FISCALIZACAO
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REPRESENTACAO”. Grifamos.

Portanto, na nossa opiniao, ndo ha uma resposta
absoluta e definitiva, dependendo do caso concreto e da previsibilidade ou
imprevisibilidade da situagdo, o que torna a definicdo se a contratagéo foi
legal ou ilegal, as vezes, de subjetividade do julgador, o que demonstra a
necessidade da motivacado da dispensa a licitagdo, mesmo nos casos do
art. 24, inciso Il da Lei n® 8.666/93.

Contudo, em tese, também entendemos que o
“recomendavel seria a identificacao, no que for previsivel, dos objetos de
mesma natureza ou natureza similar a serem contratados dentro do
mesmo respectivo exercicio financeiro”.

Neste sentido, € o PARECER/CONSULTA TC-
005/2013 do Tribunal de Constas do Estado do Espirito Santo (fls.
03/08 dos autos), que, em resumo, podemos citar:

O

Quanto a possibilidade de se utilizar o critério da classificagao
orgamentaria, impede ressaltar que este ndo deve ser utilizado
de forma isolada, pois também deve ser observado se o objeto
da_contratacdo possui natureza idéntica ou semelhante que
justifique a obrigatoriedade de preservar a modalidade global.
Isto porque um Unico elemento de despesa pode conter varios
objetos distintos. Até mesmo dentro de um subelemento ha a
possibilidade de existirem diversos objetos que n&o sejam
sequer semelhantes e que, portanto, nao poderiam ser
fornecidos por uma Uunica empresa. Certo é que para as
compras de mesma natureza, deve-se sempre adotar a
modalidade licitatoria prevista para aquisicdo global planejada
para o exercicio financeiro. (...) Desse modo, tem-se que a
obrigatoriedade de licitagdo, bem como a afericdo da modalidade
licitatoria cabivel, devem observar o montante de todas as
contratagdes, adotando, quando possivel, todos os critérios
abordados na presente instrugdo, especialmente quanto a
natureza do objeto e ao principio da anulidade.” Grifamos.

A
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Ante o exposto, ndo ha uma resposta absoluta e que
totalmente satisfaga todas as situagdes, o que é preciso entender que a
licitagdo € a regra, que a contratacdo das necessidades da Administragéo
Publica deve ser planejada e se dar principalmente por Registro de
Precos e, que, em tese, para fins da dispensa da licitagédo, disposta no
inciso ll:do art. 24 da Lei n° 8.666/93, com possibilidade de previsibilidade,
podera ser observada a contratagéo para objetos de mesma natureza ou
natureza similar, no respectivo exercicio financeiro, embora, no caso
concreto, o objeto da contratagdo possa estar no mesmo elemento ou
subelemento de despesa, ou em outros casos, separados, na classificacéo
or¢camentaria.

Contudo, ndo podemos descartar, que a Administragéo
Publica, nos termos do paragrafo Gnico do art. 4° da Lei n° 8.666/93 c/c art.
32 da Constituicdo Estadual, necessita melhor motivar suas decisoes,
inclusive nos processos de dispensa de licitagdo, nos termos do art. 24,
inciso ll\da Lei n° 8.666/93, dada a subjetividade da aplicacéo do direito no
caso concreto.

S. m. j., € como opinamos.
Vitoria, 27 de outubro de 2015.

ol
- JOSE @ENDO‘VESCOW

Procurador do Estado
OAB/ES N° 5.696
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Processo N°: 72109319

Despacho PGE/PCA N° 01114/2015

Aprovo o r. Parecer PGE/PCA n° 01343/2015 lavrado as fls.
13/29 pelo Ilustre Procurador do Estado, Dr. José Fernando Vescovi, que, em sede de
consulta formulada pela Secretaria de Estado de Gestdo e Recursos Humanos -
SEGER, entendeu que nao ha uma resposta absoluta de forma a satisfazer todas as
situacdes relativas a dispensa de licitacao, com fulcro no art. 24, Il da Lei 8.666/93,
e que, em tese, para fins da referida dispensa, podera ser observada a contratacao

para objetos de mesma natureza ou natureza similar, no respectivo exercicio

financeiro, embora, em cada caso concreto, o objeto da contratacao possa estar no
mesmo elemento ou subelemento de despesa, ou em outros, separados, na
classificacao orcamentaria. Assevera ainda que deve a Administracao Publica motivar

suas decisoes, dada a subjetividade da aplicacao do direito no caso concreto.

Vale registrar que a analise empreendida por esta
Chefia/Coordenacao se concentra no exame da congruéncia interna (fundamentacao
juridica) e externa (conformidade do parecer juridico ao entendimento
predominante da setorial) do parecer juridico aludido, nao se adentrando no exame

das informacdes e documentos constantes dos autos.

A SEGER, nos termos do § Unico do art. 1° da Resolugao CPGE

243/2011.
Vité

t/ (9Ne wn [/ ©v

CIANA ME/RCON VIEI

Procuradora-Chefe Adjunta da Area Il, em substituicao
Procuradoria da Consultoria Administrativa - PCA

fia, 03 de novembro de 2015.
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