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INTERESSADO : PREFEITURA MUNICIPAL DE RONDONOPOLIS
ASSUNTO : CONSULTA

RELATOR : CONSELHEIRO DOMINGOS NETO

RAZOES DO VOTO

Os requisitos de admissibilidade da presente consulta
constantes no art. 232 do Regimento Interno desta Corte foram devidamente
preenchidos, razdo pela qual a mesma deve ser conhecida, analisada e
respondida.

Quanto ao mérito, a Consultoria Técnica manifestou-se em
tese e de forma clara sobre 0 assunto questionado pelo Sr. Prefeito Municipal
de Rondondpolis cumprindo com a funcdo de orientagdo ao jurisdicionado
que este Tribunal deve exercer.

De acordo, com o exposto no Parecer, o assunto trazido a
baila, reveste-se de diversos aspectos controvertidos em seu estudo. Nao
raro o fracionamento de despesas € objeto de duvidas e equivocos por parte
dos operadores da legislacao correlata.

A Constituicdo da Republica em seu artigo 37, inciso XXl,
estabelece que as aquisicdes, contratacdes e alienagbes da Administracao
Publica, como regra geral, deverdo ser precedidas de procedimento
licitatorio, que garanta condi¢gdes de igualdade entre os interessados e a
escolha da proposta mais vantajosa para a Administracdo, em atendimento
aos principios da Isonomia e Economicidade. Assim prescreve o diploma
constitucional:
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“Art. 37 A administrac&o publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagao, as obras, servigos,
compras e alienagdes serdo contratados mediante processo de licitagéo
publica que assegure igualdade de condi¢cbes a todos os concorrentes, com
clausulas que estabelecam obrigacbes de pagamento, mantidas as
condigbes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira
as exigéncias de qualificagao técnica e econémica indispensaveis a garantia
do cumprimento das obrigagdes. “

Em sede infraconstitucional, a Lei n° 8.666/93 estabeleceu
normas gerais de licitagdo, bem como excec¢des a regra geral de licitar, previstas
no artigo 24, inciso | e Il, que estabelece as dispensas de licitagdo, tanto para
obras de engenharia como para compras e outros servigos, in verbis:

“Art. 24. E dispensavel a licitagdo:

| -para obras e servigos de engenharia de valor até 10% (dez por cento) do
limite previsto na alinea "a", do inciso | do artigo anterior, desde que né&o se
refiram a 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;

Il - para outros servigos 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 servigo, compra ou alienagdo de maior vulto que possa ser realizada
de uma so vez.”

Da mesma forma, a Lei n° 8.666/93 definiu as modalidades
de licitacdo, com base nos valores e na complexidade do certame licitatorio,
vedando, também, a utilizagdo inadequada de modalidades, conforme
disposto em seu art. 23, §5°:

“‘Art. 23. As modalidades de licitagdo a que se referem os incisos | a Ill do
artigo anterior serdo determinadas em fungado dos seguintes limites, tendo
em vista o valor estimado da contratacao:
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§5° E vedada a utilizagdo da modalidade "convite" ou "tomada de precos",
conforme o caso, para parcelas de uma mesma obra ou servigo, ou ainda
para obras e servicos da mesma natureza e no mesmo local que possam ser
realizadas conjunta e concomitantemente, sempre que o somatério de seus
valores caracterizar o caso de "tomada de pregos" 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 servigo.”

Quanto aos institutos do Parcelamento e Fracionamento,
oportuno tecer alguns comentarios que reforcam aqueles ja esposados pela
equipe técnica desta Corte.

O Parcelamento de objeto licitatorio € regra estabelecida
pelos §§ 1° e 2° do art. 23 da Lei 8666/93, sendo seu objetivo ampliar o
carater competitivo dos certames e otimizar os recursos disponiveis no
mercado.

Portanto, estando o gestor diante de objeto de natureza
divisivel, ja tendo avaliado que a aquisicao em parcelas ndo afeta o conjunto
da contratacdo e que a mesma € técnica e economicamente viavel, deve
proceder ao parcelamento do objeto, seja licitando-o em lotes e/ou por preco
unitario ou ainda, excepcionalmente, realizando licitagbes parceladas no
decorrer do exercicio financeiro, situacdo Uultima que depende da
demonstragao de sua conveniéncia.

Por outro lado, o parcelamento do objeto nao interfere na
modalidade licitatoria a ser adotada na sua contratacdao. Assim, ao parcelar o
objeto o gestor deve cuidar para que seja adotada a modalidade cabivel ao
conjunto da aquisicao (total da obra, servigco ou compra), mesmo que o valor
da licitagao, quando considerada isoladamente, se enquadre em modalidade
licitatéria inferior ou em dispensa licitatoria. Tal cuidado visa evitar o
fracionamento da despesa, pratica essa, vedada pelo “caput” do art.
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8%, §5°do art. 23 e incisos | e Il do art. 24 da lei de licitagdes.

A propdésito, entende-se por “fracionamento da despesa” a
conduta do gestor publico que, pretendendo definir a modalidade de licitacéo
inferior a devida ou deixar de realizar a licitagdo (dispensa) divide o objeto
para langar valor inferior (parcial) e realizar varios certames menores, para
objetos similares ou para 0 mesmo objeto.

Em suma, enquanto o parcelamento do objeto € regra nas
licitacbes publicas, o Fracionamento da despesa configura crime (art. 89 e 93
da Lei n°® 8.666/93), por ofender principios constitucionais.

No tocante ao periodo a ser considerado para efeito de
calculo da modalidade licitatoria ou da dispensa, ndo ha parametros
temporais objetivos fixados na lei de licitacbes. No entanto, o entendimento
jurisprudencial e doutrinario dominantes apontam para a globalidade da
aquisicao considerando-se a necessidade do 6rgao publico durante todo o
exercicio financeiro (principio da anualidade).

O Doutrinador Carlos Pinto Coelho Motta, citado por Leila
Tinoco Almeida, nos ensina:

Tenho entendido que tais limites para a chamada “dispensabilidade” de
licitacdo, tanto para compras e servigos como para obras e servicos de
engenharia, valem para todo o exercicio financeiro, permitindo-se,
entretanto, o parcelamento do fornecimento ou da execugao. Significa que o
limite de valor, para objetos similares, s6 pode ser utilizado para fins de
dispensa uma vez em cada exercicio.

As razdes desse entendimento sao as seguintes: em primeiro lugar, os
prazos do art. 39, paragrafo unico, para licitagdo simultdnea ou sucessiva,
nao mais se aplicam ao art. 24, |, como era definido pela redagao originaria
da Lei n. 8.666/93. A Lei n. 8.883/94, alterando o referido paragrafo unico do
art. 39, excluiu expressamente a aplicabilidade do limite da dispensa em
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intervalos temporais definidos para licitagdo simultanea ou sucessiva (30 e
120 dias).

Em segundo lugar, ndo ha nenhum outro dispositivo, seja na Lei n. 8.666/93,
seja na Lei n. 4.320/64, que autorize a aplicagdo do limite de dispensa para
objeto similar por vezes sucessivas no mesmo exercicio financeiro. Se nao
ha autorizagdo expressa, conclua-se pela vedagao legal.

(ALMEIDA, Leila Tinoco da Cunha Lima. Dispensa e inexigibilidade de
licitagdo: casos mais utilizados. Jus Navigandi, Teresina, ano 4, n. 43, jul.
2000.)

Acerca do assunto, elucidativos sdo os ensinamentos do
Informativo de Licitagdes e Contratos, in verbis:

LICITACAO — FRACIONAMENTO - LEGALIDADE CONDICIONADA A
IMPREVISIBILIDADE DA DESPESA. ORIENTACAO JURIDICA.

(-..)

A afericdo da modalidade de licitagdo cabivel e da possibilidade de realizar
dispensa em razao do valor é tema extremamente controvertido. Varios
critérios foram desenvolvidos pela doutrina especializada, no intuito de
orientar a atuacdo administrativa: a identidade e a similaridade de objetos; a
anualidade orcamentaria; o elemento da despesa; a capacidade do particular
que fornecera o bem ou prestara o servico.

Esta consultoria, embora esteja repensando com cautela seu
posicionamento, postula, atualmente, pela mescla entre a identidade e a
similaridade de objetos e a anualidade or¢camentaria, até em vista dos
entendimentos das Cortes de Contas, em regra mais rigorosos.

Ao nosso ver, a Administragdo devera identificar, dentro do que for previsivel,
0s objetos de mesma natureza ou natureza similar a serem contratados ao
longo do exercicio financeiro, utilizando a modalidade pertinente ao
somatorio dos valores estimados; quando se estiver diante de contrato com
possibilidade de prorrogagéo (art. 57, I, Il e IV, da Lei n° 8.666/93), deve-se
considerar todo o periodo de possivel duragdo do contrato. Sera possivel
dividir as contratacbes em tantas parcelas quantas forem econdmica e
tecnicamente viaveis, desde que respeitada a modalidade correspondente ao
todo, nos termos do art. 23 da Lei e paragrafos.

Nesse sentido é a Pergunta e Resposta veiculada no ILC n° 65, jul./99, p.
548.

Com efeito, parece-nos ser esse o melhor entendimento, considerando o
dever da Administragao de prever e planejar seus gastos, aplicando os
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recursos publicos da melhor forma possivel.

Anote-se que, por "natureza" dos bens e servicos, para fins de verificar a
similaridade, deve-se entender espécie de um género. Exemplificando:
sabdo, detergente e desinfetante ndo sao idénticos entre si, mas guardam
fortes tracos de similaridade, pois sdo todos do género "materiais de
limpeza". (http://www.saeb.ba.gov.br/biblioteca_virtual/)

Outra questdo de grande relevancia e que permeia o tema
em estudo, diz respeito ao planejamento dos gastos publicos.

O Tribunal de Contas da Unido, na mesma linha desta Corte
de Contas, a muito tem chamado a atengdo para a importancia de um
planejamento adequado das rotinas de compras e servigos pelo poder
publico, tendo por parametro as necessidades do ente durante todo o
exercicio financeiro. Vejamos:

Quando da realizagcdo de suas despesas, proceda a um adequado
planejamento de seus procedimentos licitatorios, em conformidade com a
disponibilidade de créditos orcamentarios e recursos financeiros, objetivando
contratagcbes mais abrangentes e abstendo-se de proceder a sucessivas
contratagdes de servico e aquisicdes de pequeno valor, de igual natureza,
semelhanca ou afinidade, realizadas por dispensa de licitagdo fundamentada
no inciso Il do art. 24 da Lei n. 8.666/93.

(TCU Deciséo n. 253/1998)

Evite a fragmentacédo de despesas, caracterizada por aquisigdes frequentes
dos mesmos produtos ou realizagdo sistematica de servicos da mesma
natureza em processos distintos, cujos valores globais excedam o limite
previsto para dispensa de licitacdo a que se referem os inciso | e |l do art. 24
da Lei 8.666/1993.

(Acordao 1386/2005 TCU)

Planeje adequadamente as aquisicoes e/ou contratagcées a fim de evitar o
fracionamento da despesa, em observancia ao art. 23, §5° da Lei n°
8.666/1993.

(Acordao 740/2004 Plenario TCU)
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A duvida do consulente acerca da utilizagdo da classificacao

orcamentaria (elementos e subelementos de despesa) como parametro para
definicho da modalidade licitatéria, foi devidamente esclarecida pela
consultoria técnica, na medida em que € o valor do objeto que deve servir de
referéncia para a escolha do correto procedimento licitatério e ndo sua
classificacdo orcamentaria, tendo em vista a grande variedade de objetos
dentro de um mesmo elemento ou subelemento de despesa.

Outrossim, registra-se que uma efetiva verificacdo de
ocorréncia de fracionamento licitatorio dependera de afericdo em caso
concreto, como bem esclarece o Tribunal de Contas do Estado de
Pernambuco, nos seguintes termos:

E casuistica a andlise para caracterizacdo de fracionamento de despesa,
inexistindo previsdo legal quanto ao numero de dispensas que devera
acontecer no més ou no exercicio financeiro. E mister que se observe o
disposto nos incisos | e Il do art. 24 da Lei Federal n. 8.666/93, com a
alteracdo dada pela Lei n. 8.883/94, de modo que se fique claramente
demonstrada a impossibilidade de se realizar a aquisicado do bem ou servigo
de uma unica vez. Mas uma dispensa de licitagdo em pequenos intervalos
de tempo e para os mesmos fins € indicio de fracionamento, cabendo ao
Tribunal de Contas no uso de suas prerrogativas legais decidir a respeito na
apreciagao do caso concreto.

(ALMEIDA, Leila Tinoco da Cunha Lima. Dispensa e inexigibilidade de
licitagdo: casos mais utilizados. Jus Navigandi, Teresina, ano 4, n. 43, jul.
2000.)

Assim, acolho o Parecer do Ministério Publico de Contas
perante este Tribunal e ratifico o verbete sugerido pela Consultoria Técnica
desta Corte.
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VOTO

Pelo exposto, considerando as informacbes e a
fundamentacéo juridica constantes no presente processo e, tendo em vista a
legislagdo que rege a matéria, ACOLHO o Parecer n° 7756/2009, do
Ministério Publico de Contas, e VOTO pelo conhecimento da presente
consulta e, no mérito, seja a mesma respondida nos termos deste voto com a
insercdo, na Consolidagdo de Entendimentos Técnicos desta Corte de
Contas, do seguinte verbete de resolugao:

Resolucao de Consulta n° 12010. Licitacao.
Obrigatoriedade e definicao da modalidade. Parcelamento do
objeto. Fracionamento de despesas. Critérios.

O fracionamento de despesas é a pratica ilegal do parcelamento do objeto
com intento de desfigurar a modalidade licitatéria ou até mesmo dispensa-la.
Para que essa pratica n&o fique configurada e o parcelamento do objeto seja
perfeitamente operacionalizado, € primordial a observancia dos seguintes
preceitos:

1. O parcelamento do objeto da contratagdo € uma determinagdo e nao
uma mera faculdade. Para nao realiza-lo € preciso que se demonstre que a
opgao nao é vantajosa ou viavel naquela situagcao especifica, por meio de
estudos de viabilidade técnica e econémica, nos termos do §1° do art. 23 da
Lei n° 8.666/93;

2. As parcelas integrantes de um mesmo objeto devem ser conjugadas
para determinagcdo da modalidade licitatéria ou dispensa. Todavia, em
carater excepcional, na forma do art. 23, §5°, para obras e servigos de
engenharia, ha possibilidade de abandonar a modalidade de licitagdo para o
total da contratacdo, quando se tratar de parcelas de natureza especifica
que possam ser executadas por pessoa ou empresa de especialidade
diversa daquela do executor da obra ou servico;

3. As contratacbes (obras e servicos de engenharia) que tenham a
mesma natureza (assemelhados) sendo parcelas de um unico objeto, devem
ser somadas para determinagéo da obrigatoriedade da licitagdo ou definigao
da modalidade licitatéria, a menos que ndo possam ser executados no
mesmo local, conjunta e concomitantemente;
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4. Sempre que as aquisi¢gdes envolverem objetos idénticos ou de mesma
natureza, ha que se utilizar de licitagdo publica e na modalidade apropriada
em fungdo do valor global das contratagdes iguais ou semelhantes (mesma
natureza) planejadas para o exercicio;

5. Objetos de mesma natureza sdo espécies de um mesmo género; ou
possuem similaridade na fung¢ao; cujos potenciais fornecedores sejam os

6. mesmos;

7. A classificagao orgamentaria (elemento ou subelemento de despesas)

e a identidade ou qualidade do fornecedor sao insuficientes, isoladamente,
para determinagédo da obrigatoriedade de licitar ou definicdo da modalidade

licitatoria;

8. O lapso temporal entre as licitagdes é irrelevante para determinacao
da obrigatoriedade de licitar ou definicdo da modalidade licitatéria;

9. O gestor deve =zelar por uma precisa definicdo do objeto,
programando suas contratagées em observancia ao principio da anualidade
da despesa;

10. O ramo de atividade da empresa licitante deve ser compativel com o
objeto da licitagdo e sua definicdo nao esta vinculada, necessariamente, ao
subelemento de despesas.

11. A contratacdo que for autbnoma, assim entendida aquela impossivel
de ter sido prevista (comprovadamente), mesmo que se refira a objeto
idéntico ou de mesma natureza de contratacdo anterior, podera ser realizada
por dispensa em raz&o de pequeno valor ou adotada a modalidade licitatoria,
isoladamente.

Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso, em Cuiaba,
fevereiro de 2011.

CONSELHEIRO DOMINGOS NETO
RELATOR



