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1. INTRODUCAO

As contratac¢des diretas sdo objeto de discussdo com certa frequéncia e isso ndo
ocorre a toa. A regra basilar acerca das compras publicas, estabelecida pelo art. 37,
inc. XXI da CR/1988 deixa claro que contratar diretamente é medida excepcional,
a ser tomada nos estritos termos da Lei que a autoriza. Por essa razdo, € comum
encontrarmos gestores temerosos que, mesmo diante de hipdteses legais de
cabimento, ndo se sentem confortaveis com a decisdo.*

A Lei n° 14.133/2021 manteve a mesma logica de sua antecessora, a Lei n°
8.666/1993, trazendo a contratacdo direta por dispensa ou inexigibilidade como
excecao ao dever de realizar licitagdo. Porém, trouxe novidades que estdo despertando
polémicas e exigindo respostas que se mostram fundamentais a uma atuagdo segura.

Especificamente acerca da hipdtese de dispensa de licitagdo em razdo do valor
da contratacao, a majoracdo do valor limite alargou significativamente sua utilizagdo
e, conseqguentemente, aumentou a preocupacdo com a legalidade concreta do

1 Primeira publicacdo na obra intitulada: Uma visdo humanista do direito: homenagem ao Professor Marcal Justen Filho /
Monica Spezia Justen, Cesar Pereira, Marcal Justen Neto, Lucas Spezia Justen (coord). Belo Horizonte: Férum, 2025. v. 2.
2 Professora Doutora e Mestre pela PUC/SP. Ex-Assessora de Gabinete no Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo. Advogada

e consultora em Licitagdes e Contratos Administrativos. Membro associado do Instituto Brasileiro de Direito Administrativo (IBDA), do
Instituto de Direito Administrativo Paulista (IDAP), do Instituto dos Advogados de S&o Paulo (IASP), do Instituto Nacional de Contratagdo
Pulblica (INCP) e do Membro associado do Instituto de Direito Administrativo Sancionador Brasileiro (IDASAN). Professora convidada das
pds-graduagdes em licitagdes e contratos da Coordenadoria Geral de Especializagdo (COGEAE) da PUC/SP, da PUC/PR, da Escola Mineira
de Direito (EMD), da Faculdade Polis Civitas - Curitiba/PR, da Faculdade Baiana de Direito e do Complexo de Ensino Renato Saraiva Ltda.
- Faculdade CERS. Autora de diversos artigos e palestrante na drea da contratagdo publica.

3 Advogada e consultora em Licitagdes e Contratos. Mestre em Gestdo de Politicas Pdblicas. Atual Vice-presidente do Instituto
Nacional da Contratagdo Publica (INCP). Membro associado do Instituto de Direito Administrativo Sancionador Brasileiro (IDASAN).
Membro da Comissdo de Estudos em Licitag8es e Contratos do Instituto Brasileiro de Direito Administrativo (IBDA), Professora convidada
das poés-graduacdes em licitagbes e contratos do Instituto Goiano de Direito (IGD), da Escola Mineira de Direito (EMD) e da Faculdade
Polis Civitas - Curitiba/PR. Autora de livros e artigos. Palestrante na drea de contratagdes publicas.

4 Os riscos da administragdo publica associada ao medo, inibem a criatividade conduzem o administrador a ndo assumir nenhum
risco, nem mesmo o risco do erro ndo proposital, ou, na expressdo destacada por Marcos Juruena: dorme tranquilo quem indefere.
(SANTOS, Rodrigo Valgas dos. Direito administrativo do medo: risco e fuga da responsabilizagdo dos agentes publicos. 3. ed. Sdo Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2023)
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ato administrativo que a autoriza. Nesse contexto, o assunto do fracionamento de
despesa ganhou destaque, pois enquanto na Lei n° 8.666/1993 ndo havia diretrizes
para o seu afastamento, na Lei n® 14.133/2021 as disposi¢des que possuem tal
finalidade ndo sao claras a ponto de eliminar quaisquer dlvidas. Nitidamente, foram
elas incorporadas no texto legal a partir de orientacBes exaradas pelo Tribunal
de Contas da Unido, porém, de uma forma que ndo reflete, rigorosamente, o
entendimento daquele 6rgdo, permitindo outras interpretacgoes.

Tal ambiente de incertezas, a toda evidéncia, € extremamente prejudicial ao
gestor publico, favorecendo a prevaléncia do medo sobre a racionalidade e levando a
tomada de decisdes que ndo refletem a melhor solucdo para a satisfacdo do interesse
publico. O presente artigo abordara os principais aspectos desta celeuma, buscando
trazer luz sobre o assunto e sugerindo, ao final, uma interpretacao devidamente
fundamentada.

2. O PLANEJAMENTO COMO PILAR DE SUSTENTACAO DAS
CONTRATACOES PUBLICAS

O dever de planejar sempre esteve presente na atua¢do administrativa
relacionada as contrata¢es publicas®. Sem planejamento ndo ha como atender
a0 principio da eficiéncia administrativa, expresso no caput do art. 37 da CR/1988,
nem como obter eficacia suficiente para a satisfacdo do interesse publico envolvido,
necessaria ao cumprimento dos fins institucionais. O planejamento, quando
executado de forma competente, permite que a administracdo publica alcance seus
objetivos de maneira mais agil, econémica e eficaz.

Evidenciando sua importancia, a Lei n°® 14.133/2021 inseriu o planejamento
no rol de principios a serem observados na sua aplicagcdo, constantes de seu
art. 5°, indicando-o, ainda, no seu art. 18, como a diretriz que deve orientar a fase
preparatoria do processo de contratacdo, que passou a ser “caracterizada” pelo
dever de planejamento. Os diversos artefatos da fase preparatoria, especialmente o
estudo técnico preliminar e o termo de referéncia, contribuem para concretiza-lo.

Importante novidade nessa seara é a referéncia a um instrumento fundamental
ao planejamento, o plano de contratacBes anual (PCA), institucionalizando, para
toda a Administracao Publica, pratica que ja vinha sendo adotada no ambito do
Poder Executivo Federal. De acordo com o disposto no seu art. 12, inc. VI, o PCA
tem o objetivo de racionalizar as contratacBes dos 6rgdos e entidades, garantir
0 alinhamento com o planejamento estratégico e subsidiar a elaboracdo das
leis orcamentarias de cada ente federativo. O Decreto Federal n® 10.947/2022,
que regulamenta o PCA no ambito da Administracao Publica direta, autarquica e
fundacional, estabelece, ainda, que o instrumento possui como objetivo, entre outros,

5 Conforme lembra Angelina Leonez, “ndo obstante as bases legais do planejamento estarem na Constituicdo e ja serem evidenciadas
no Decreto-Lei n° 200 de fevereiro de 1967, a Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativo - NLLC trouxe o Planejamento como um
principio, enfatizando a importancia dessa etapa para alcance dos resultados pretendidos pela Administragdo. (LEONEZ, Angelina. O que
é planejamento? Sollicita. Disponivel em: https://portalsollicita.com.br/Noticia/18609 . Acesso em: 5 ago. 2024)
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evitar o fracionamento de despesas (art. 5° inc. IV), irregularidade sabidamente
decorrente de falhas no planejamento das contratac¢des.

A Lei n° 14.133/2021 ndo obriga a elaboracdo do PCA, deixando a decisao
a critério de cada ente federativo. Contudo, em nosso sentir, o PCA é elemento
fundamental ao planejamento integrado da Administracdo Publica, juntamente com o
planejamento estratégico institucional, a lei orcamentaria anual e o plano plurianual.
Tem potencial para produzir avancos significativos na governanca das contrata¢des
publicas, com impactos diretos na minimizagdo de problemas frequentes, a exemplo
do proprio fracionamento de despesas, 0 que acabara por torna-lo indispensavel
como medida de boa governanca.®

3. OS IMPACTOS DA LINDB NA APLICACAO DA LEI

O Decreto-Lei n° 4.657/1942, atualmente denominado de Lei de Introducao as
Normas do Direito Brasileiro, contém normas basilares a aplicagdo das leis brasileiras.
Suas disposi¢bes regulamentam outras normas, ou seja, € uma lei que trata de
outras leis’. Assim, sem adentrar no mérito, € inolvidavel que tal diploma legal incide,
também, sobre a aplicagdo da Lei n°® 14.133/2021, independentemente de qualquer
disposicdo expressa nesse sentido. Ndo obstante, a Lei n°® 14.133/2021 trouxe, de
forma explicita, em seu art. 5°, o dever de observar as disposicdes da LINDB na sua
aplicagao, tornando ainda mais clara sua influéncia sobre os atos praticados em
razdo das contratacdes publicas.

Neste cenario, destacam-se as altera¢des produzidas pela Lei n® 13.655/2018,
acrescentando ao Decreto-Lei n® 4.657/1942 disposicdes que conferem ao gestor
publico maior autonomia e seguranca juridica frente aos atos de controle. Dois
artigos sdo especialmente importantes: o art. 22, que estabelece que “a interpretagdo
de normas sobre gestdo publica devera considerar os obstaculos e as dificuldades
reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo” e que decisdo
sobre regularidade de conduta ou validade de ato, contrato, ajuste, processo ou
norma administrativa devera considerar as “circunstancias praticas que houverem
imposto, limitado ou condicionado a acdo do agente™, e o art. 28, que restringe a
responsabilidade pessoal do agente publico por decisdes ou opiniGes técnicas aos
casos de dolo ou erro grosseiro, devidamente comprovado.

Na pratica, significa que as decisbes do gestor, assim como sua
responsabilidade, serdo avaliadas, sempre, considerando o0s elementos da
motivacdo do ato, que devem ser suficientes para demonstrar que o caminho

6 O plano de contratagdes anual esta previsto como instrumento de governanca no art. 6° inc. Il da Portaria SEGES n° 8.678/2021,
que dispde sobre a governanga das contratagdes publicas no ambito da Administracdo Publica federal direta, autarquica e fundacional.
7 SANTI, Eurico Marcos Diniz de; SANTIN, Lina; NETO, Jodo Alho; CYPRIANO, Gabriel Franchito. LINDB: objetivando os principios
estruturantes do Direito. Consultor Juridico. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2018-set-28/neffgv-lindb-objetivando-principios-
estruturantes-direito/ . Acesso em: 5 ago. 2024.

8 Representativa do denominado principio da deferéncia, implica (i) uma orientacdo de autocontencdo do controlador e (i) o
reconhecimento de um espago de liberdade para o administrador, decorrente de hipéteses de indeterminagdo normativa. (JORDAO,
Eduardo. O que significa deferéncia? Jota. Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/publicistas/o-que-significa-
deferencia-28062022 . Acesso em: 5 ago. 2024.
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seguido, mesmo quando diverso do esperado, foi favoravel ao interesse publico,
diante das condi¢8es existentes.

Vale ressaltar, ainda, o teor do art. 30 da LINDB, que estabelece, para as
autoridades publicas, o dever de “atuar para aumentar a seguranca juridica na
aplicagdo das normas, inclusive por meio de regulamentos, simulas administrativas
e respostas a consultas.” Diante de disposicao legal que traga dlvida quanto ao seu
conteddo normativo, a auséncia de tais orienta¢des devera, também, ser considerada
pelo controle, quando da andlise da legalidade do ato ou decisdo administrativa,
como atenuante de responsabilidade.

4. LEGALIDADE, ILEGALIDADE E NECESSIDADE DE
ATENDIMENTO DO INTERESSE PUBLICO

O principio da legalidade ndo significa a necessidade de autorizagdo legislativa
explicita, expressa e exaustiva para a decisdo administrativa. A legalidade ndo
é incompativel com a discricionariedade, até porque, deve ser interpretada
em conjugacao com a necessidade de adequacdo das previsdes legislativas
as circunstancias da realidade. Ha muitos casos em que as necessidades ou
conveniéncias ndao encontram respaldo na experiéncia anterior e a disciplina legal
ndo contempla uma determinacdo especifica para a questdo. Assim, a adog¢ao, pela
Administracdo, de praticas inovadoras ou distintas do usual ndo implica, de modo
automatico, infracdo a legalidade, sendo fundamental avaliar se a solu¢do adotada
¢ compativel com as finalidades e com os valores consagrados na legislacdo
existente.? Fala-se, pois, no principio da juridicidade, que consagra o “dever de
obediéncia do poder publico a integralidade do sistema juridico” e é extraido do
tecido constitucional e do ordenamento juridico globalmente considerado.™

Na esteira das considerac8es feitas no topico anterior, é possivel vislumbrar,
a partir das disposi¢des da LINDB, um reforco ao conceito de juridicidade em face
do conceito de legalidade, para o fim de classificar um ato administrativo como
“legal” ou “ilegal”. Assim, ndo sera ilegal o ato administrativo que, respeitados os
limites da razoabilidade e da moralidade administrativa, atender ao interesse
publico, ainda que nao o faga nos estritos termos de normas postas, quando
escorado em circunstancias concretas impositivas de um agir distinto. Em
verdade, o0 ato estara de acordo com o ordenamento juridico, que exige que 0O
gestor tome a melhor decisao.

9 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 15. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2024, p. 252.

10 Nesse sentido ensina Romeu Felipe Bacellar Filho: “O principio da /egalidade administrativa encontra suporte no art. 37, caput, da
Constitui¢do, representando a subordinagdo dos atos administrativos aos ditames da lei em sentido formal, impondo uma exigéncia
de atuagdo secundum legem, ao passo que o principio da juridicidade, igualmente condicionante do agir administrativo, extrai-se de
todo o tecido constitucional e do ordenamento juridico globalmente considerado - af incluidos os direitos humanos e os principios
constitucionais ndo expressos - traduzindo-se como o dever de obediéncia do poder publico a integralidade do sistema juridico.”
(BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Processo administrativo disciplinar. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 169). Ainda, conforme Fabricio
Motta: “O principio da juridicidade altera a concepgdo classica da legalidade administrativa e faz desnecessaria “regra legal especifica
(leia-se: lei formal) para habilitar toda e qualquer agdo administrativa” (MOTTA, Fabricio. Fun¢do normativa da Administragdo Publica. Belo
Horizonte: Férum, 2007, p. 129).
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Ndo é nova essa linha de raciocinio, ja presente em julgados do Tribunal de
Contas da Unido, especialmente relacionados a contratagdes emergenciais em
situa¢des de desidia administrativa. Ja em 2014, a Corte entendeu que o gestor que
deixasse de adotar as medidas emergenciais, mesmo diante de inclria administrativa,
estaria incorrendo em duplo erro'". Portanto, mesmo que a ado¢do da contratacdo
emergencial, neste caso, ndo ocorresse regularmente, nas situacdes idealizadas pela
Lei'?, o gestor ndo seria, por ela, responsabilizado, pois, diante das circunstancias, era
a melhor solucdo; a investigacdo de responsabilidade para fins de responsabilizacdo,
sua ou de outros gestores, ocorreria quanto a atuagdo anterior, que deu causa,
“artificialmente”, a contratacdo emergencial. A mesma premissa pode ser encontrada
nas disposicGes do 81° do art. 124 da Lei n°® 14.133/2021, que prevé a possibilidade
de responsabilizagdo do responsavel técnico, mas nao impede o aditamento
contratual para corrigir falha de projeto, ainda que, por definicdo, as alteracGes
contratuais tenham como supedaneo situacdes supervenientes imprevisiveis ou que
ndao puderam ser previstas na fase preparatoéria do processo de contratacdo.'

Isto posto, é certo que as questdes relacionadas a aplicacdo concreta do art.
75,inc. | e Il deverdo se submeter, também, a tais parametros, em caso de eventual

apuracdo de responsabilidades.

5. A NOVA HIPOTESE DE DISPENSA EM RAZAO DO VALOR

Tal como na vigéncia da Lei 8.666/1993, as hipdteses descritas pelos incisos | e
Il do art. 75 da Lei n® 14.133/2021 sdo fruto de uma condicionante fatica de cunho
econdmico.™ Sob outro enfoque, a Lei estabelece ser dispensavel a licitacdo segundo
0 valor do objeto a ser contratado.'®

Contudo, a Lei n° 14.133/2021 alterou significativamente os limites de valor
para dispensa de licitagdo, aumentando em mais de seis vezes os limites anteriores.
Assim, as hipdteses previstas nos seus art. 75, incisos | e [I'® nao podem, em absoluto,
ser rotuladas de “dispensa em razdo do baixo valor”, especialmente considerando
as caracteristicas da maioria dos orgdos e entidades submetidos ao seu regime,

11 TCU. Acérddo 1607/2014 - Plenario. Rel. Min. Augusto Sherman.

12 No exemplo dado por Felipe Boselli, em comentarios ao inc. VIIl do art. 75 da Lei 14.133/2021: “[A] emergéncia ndo pode ser
gerada pela desidia dos gestores que deixaram de tomar as providéncias necessarias para a realizagdo do procedimento licitatério a
tempo de formalizar o novo contrato antes do encerramento do anterior.” (BOSELLI, Felipe. In FORTIN, Cristiana; OLIVEIRA, Rafael Sérgio
Lima de; CAMARAO, Tatiana (Coord.) Comentdrios d Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos - Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021. Belo
Horizonte: Férum, 2021, p. 143).

13 "8§1°Se forem decorrentes de falhas de projeto, as altera¢des de contratos de obras e servigos de engenharia ensejardo apuragdo
de responsabilidade do responsavel técnico e adogdo das providéncias necessarias para o ressarcimento dos danos causados a
Administragdo.”

14 GUIMARAES, Edgar; SAMPAIO, Ricardo. Dispensa e inexigibilidade de licitacéo: aspectos juridicos a luz da Lei n° 14.133/2021. 1. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2022, p. 116.

15 JACOBY FERNANDES, Ana Luiza; JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses; JACOBY FERNANDES, Murilo. Contratacdo direta sem licitagdo na
nova lei de licitacbes: Lei n° 14.133/2021. 11. ed. Belo Horizonte: Férum, 2021, p. 176.

16 “Art. 75. E dispensével a licitacdo:

| - para contratacdo que envolva valores inferiores a R$ 100.000,00 (cem mil reais), no caso de obras e servicos de engenharia ou de
servicos de manutencdo de veiculos automotores;

Il - para contratagdo que envolva valores inferiores a R$ 50.000,00 (cinquenta mil reais), no caso de outros servigos e compras;

§ 2° Os valores referidos nos incisos | e Il do caput deste artigo serdo duplicados para compras, obras e servigos contratados por
consércio publico ou por autarquia ou fundacdo qualificadas como agéncias executivas na forma da lei.”
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tratando-se, apenas, de dispensa em razdo do valor." Portanto, esta-se falando
de somas que ndo passardo despercebidas quando do planejamento, exceto se a
Administracdo atuar mal.

F neste aspecto que, conforme j& destacado, o plano de contrataces anual
servira como medida de prevencdo do risco de fracionamento de despesas,
garantindo que, com o prévio levantamento das necessidades no ano de sua
elaboracdo, a utilizacdo da hipotese de dispensa de licitacdo no ano de sua execu¢do
se dara nos limites legais, ressalvando-se as necessidades supervenientes que nao
puderam ser, oportunamente, consideradas.’

6. O FRACIONAMENTO DE DESPESA

Quando se divide uma compra, servico ou obra, que poderia ser objeto de
uma unica licitagdo, em varias compras, servicos ou obras menores, com o intuito
de se enquadrar em uma modalidade de licitacdo mais simplificada ou até mesmo
dispensa-la, se esta perante a ideia de fracionamento de despesa.” Na vigéncia da Lei
8.666/1993, o risco era maior, pois o critério principal para a escolha da modalidade
licitatdria era o valor estimado da contratagdo. Nao Lei 14.133/2021, o tema tem
relevancia para o enquadramento da contratacdo nas hipoteses de dispensa em
razéo do valor, nos termos do seu art. 75, inc. I e Il. 20

A caracterizacao do fracionamento de despesas envolve 0s seguintes aspectos:

a. Condicdo: refere-se a objetos de mesma natureza, semelhanca ou afinidade,
que vierem a ser classificados na mesma atividade ou projeto contido no
respectivo orcamento anual;

b. Objetivo: busca evitar os limites estabelecidos por lei, que obrigam a realiza¢cdo
de licitacdo; e

C. Responsabilidade: é considerado ilegal, por contrariar os principios da
competicdo e da obtenc¢do da proposta mais vantajosa.

O Manual de LicitacBes e Contratos do Tribunal de Contas da Unido (TCU)*

17 Outros aspectos que ndo serdo aqui abordados tornam a nova dispensa em razdo do valor muito distinta da prevista
na Lei n° 8.666/1993, conforme previsto no § 3° do art. 75: “As contrata¢des de que tratam os incisos | e Il do caput deste artigo
serdo preferencialmente precedidas de divulgacdo de aviso em sitio eletrénico oficial, pelo prazo minimo de 3 (trés) dias Uteis, com a
especificacdo do objeto pretendido e com a manifestacdo de interesse da Administragdo em obter propostas adicionais de eventuais
interessados, devendo ser selecionada a proposta mais vantajosa.”

18 Nesse sentido j& orientava o Tribunal de Contas da Unido, ainda na vigéncia da Lei n° 8.666/1993: “Exemplo de controle que pode
ser adotado para evitar a ocorréncia de fracionamento é a elabora¢do de plano anual de aquisi¢des, por meio do qual as organizacdes
podem identificar possiveis compras recorrentes” (Acérddo n° 1796/2018-Plenario).

19 TCU. Acérddo n° 1276/2012 - 2* Camara: O fracionamento de despesa restringe o carater competitivo do certame, sendo
irregularidade punivel com a aplicacdo de multa. (SENAC/DF). TCU. Acérddo n°® 1193/2007 - 1* Camara: A realizagdo de mais de uma
contratacdo direta para aquisicdo de objetos idénticos, com base no art. 24, inciso Il, da Lei 8.666/1993, pode configurar ocorréncia
de fracionamento ilegal de despesas, com fuga ao procedimento licitatério. TCU. Acérddo n° 1540/2003 - Plenario: ... programe com
antecedéncia as licitagdes (...), com a adequada previsdo quantitativa e qualitativa dos bens e ou servicos a serem adquiridos, adotando
a modalidade de licitagdo cabivel (...).

20  Fabricio Motta destaca que, a despeito da inexisténcia de modalidades de licitacdo definidas em razdo do valor do objeto na Lei
n° 14.133/2021, a vedagdo ao fracionamento persiste diante dos diversos instrumentos de planejamento que materializam, para as
contratagOes publicas, a regra da anualidade do orcamento. (MOTTA, Fabricio. Contratagdo Direta: Inexigibilidade e Dispensa de Licitagdo.
In: Licitagbes e contratos administrativos: inovaces da Lei 14.133/21. GUIMARAES, Edgar; Edgar Guimaraes... [et al.]; coordenac&o Maria
Sylvia Zanella Di Pietro. - 1. ed. - Rio de Janeiro: Forense, 2021, p. 137.)

21 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Licitag8es e contratos: orienta¢des e jurisprudéncia do TCU. 5. ed. rev., atual. e ampl. Brasilia:
TCU, Secretaria Geral da Presidéncia: Senado Federal, Secretaria Especial de Editoracdo e Publicagdes, 2023. p. 686.
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descreve o fracionamento de despesas como um risco relacionado a dispensa de
licitagdo em razdo do valor. Segundo a Corte de Contas, o “[D]esconhecimento das
demandas da organizacdo para o ano subsequente, levando a realizagdo por uma
unidade gestora, no exercicio financeiro, de varias contratac8es diretas de objetos
de mesma natureza, que, quando somadas, ultrapassam os limites estabelecidos
pelo art. 75, incisos | e Il, da Lei 14.133/2021, com consequente ilegalidade por
fracionamento de despesa e afastamento indevido da licitacao.”

Por outro lado, caracteriza-se como parcelamento do objeto?” a sua divisdo em
partes menores ou lotes, seja por quest8es técnicas, econdmicas ou de eficiéncia
(objetos divisiveis, complexos ou de naturezas distintas), onde cada parcela
corresponda a uma licitacdo isolada. O objeto é dividido e individualizado em itens,
devendo cada item ser considerado uma licitacao distinta e, cada uma dessas
licitacOes podera ser realizada:

a. em procedimentos licitatorios distintos: licitacdo individual e distinta para cada
item do objeto ou;
b. em um unico procedimento, uma Unica licitagdo, com adjudicacdo por itens.

O parcelamento do objeto da contratacdo, desde que devidamente justificado,
tem como objetivo a obtencdo de melhores resultados para a Administracdo
Publica, como a ampliacdo da competitividade, aproveitamento de mercado ou
mesmo adequacdo as capacidades de fornecedores. Assim, enquanto parcelar o
objeto é a regra, o fracionamento pode caracterizar crime, por ocasionar restricdo
de competicdo ante a ocorréncia de contratacdo direta ao invés de processo
competitivo. #

A Lei n® 14.133/2021 trouxe uma importante novidade ao eliminar as restricoes
presentes nos incisos | e Il do art. 24 da Lei n°® 8.666/1993. De acordo com 0 inciso
|, era dispensavel a licitacdo para contratar obras e servicos de engenharia que
atendam ao valor limite definido, desde que ndo se refiram a parcelas de uma mesma
obra ou servico ou a obras e servicos da mesma natureza e no mesmo local que possam
ser realizados conjunta e concomitantemente. O objetivo dessa ressalva era evitar o
fracionamento indevido das despesas, impedindo que uma contratacao de maior
vulto fosse dividida em varias contratacdes menores para se enquadrar na dispensa
de licitagdo por valor. De acordo com o inciso Il, a dispensa de licitacdo poderia

22 TCU. SGmula n® 247: E obrigatéria a admissio da adjudicacdo por item e ndo por preco global, nos editais das licitacdes para a
contratacdo de obras, servigos, compras e alienacdes, cujo objeto seja divisivel, desde que ndo haja prejuizo para o conjunto ou complexo
ou perda de economia de escala, tendo em vista o objetivo de propiciar a ampla participacdo de licitantes que, embora ndo dispondo
de capacidade para a execucdo, fornecimento ou aquisicdo da totalidade do objeto, possam fazé-lo com relagdo a itens ou unidades
autébnomas, devendo as exigéncias de habilitagdo adequar-se a essa divisibilidade.

TCU. Acérddo n® 2796/2013 - Plenario: A adjudicagdo por grupo ou lote ndo €, em principio, irregular. A Administracdo, de acordo com
sua capacidade e suas necessidades administrativas e operacionais, deve sopesar e optar, motivadamente, acerca da quantidade de
contratos decorrentes da licitagdo a serem gerenciados.

23 Conforme destacam Edgar Guimardes e Ricardo Sampaio: “E importante salientar que a vedacdo legal fica circunscrita ao
fracionamento indevido de despesa, isto &, ao fato de ndo se considerar o encargo financeiro gerado pela contratagdo da totalidade do
objeto pretendido/necessério para fins do cabimento da dispensa em razdo do valor. Logo, ndo implica a impossibilidade de parcelar o
objeto das contratacdes. E nitido, assim, que a verificacdo do cabimento da dispensa em razdo do valor ndo permite ao gestor publico
considerar as despesas contratuais de modo individual, ou seja, como se cada contrato fosse préprio e independente. Ao contrério, a
questdo esté diretamente ligada ao dever de planejamento que incide sobre a administracdo” (GUIMARAES, Edgar; SAMPAIOQ, Ricardo.
Dispensa e inexigibilidade de licitagdo: aspectos juridicos a luz da Lei n® 14.133/2021. 1. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022, p. 116).
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ocorrer para outros servicos e compras que atendessem ao valor limite, desde gue
ndo se referissem a parcelas de um mesmo servico, compra ou alienac¢do de maior vulto.

Eram muitas as dificuldades de interpretacdo e aplicagdo concreta de tais
disposi¢cbes, predominando a inseguranca em relacdo a interpretacao diante da
auséncia de definicdo legal sobre o que se deveria entender por “parcelas de uma
mesma obra ou servico ou a obras e servicos da mesma natureza e no mesmo
local que possam ser realizados conjunta e concomitantemente” e “parcelas de um
mesmo servico, compra ou aliena¢do de maior vulto que possa ser realizada de uma
sO vez"** Naquele contexto, para solucionar a divergéncia causada pela omissdo
da Lei n° 8.666/1993, o Tribunal de Contas da Unido consolidou entendimento
de que “deve ser evitado o fracionamento da despesa como expediente de fuga®
ao devido procedimento licitatorio”®. Em complemento: “o uso indiscriminado
e vicioso de dispensas de licitacdo caracteriza o fracionamento de despesas e,
consequentemente, fuga ao necessario procedimento licitatério”.?” Assim, a resposta
consiste em programar “a despesa pelo total para todo o exercicio financeiro, em
atencdo ao principio da anualidade do or¢camento, evitando fracionamentos ilicitos de
despesa. O parcelamento ndo pode conduzir a fuga ao procedimento de licitagdo”.?8

A Lei n° 14.133/2021 trouxe, expressamente, 0S critérios para evitar o
fracionamento indevido das despesas, estabelecendo, no 81° do art. 75, que a
afericao dos valores para efeito de contratacdo direta deve observar "o somatério do
que for despendido no exercicio financeiro pela respectiva unidade gestora” (inciso
l) e também “o somatério da despesa realizada com objetos de mesma natureza,
entendidos como tais aqueles relativos a contratacdes no mesmo ramo de atividade”
(inciso I1).%°

A op¢do adotada pelo legislador revela-se l6gica. Isso porque a atividade de
planejamento contratual deve se alinhar com os instrumentos de planejamento
orcamentario impostos constitucionalmente a administracdo publica. E, como
esse é definido pela LOA (Lei Or¢camentaria Anual), nada mais coerente do que a
administracdo identificar o valor estimado a ser despendido com objetos de mesma
natureza que serdo necessarios ao longo do exercicio orcamentario e aferir o
cabimento da dispensa em razao desse valor.®

24 GUIMARAES, Edgar; SAMPAIO, Ricardo. Idem.

25 Jacoby Fernandes ja preconizava tal entendimento, definindo o fracionamento de despesa como a “conduta do administrador que,
pretendendo definir a modalidade de licitagdo inferior a devida ou deixar de realizar a licitagdo - com fundamento no art. 24, incisos | e
Il -, reduz o objeto para alcancar valor inferior e realiza vérias licitagcdes ou dispensas para o mesmo objeto” JACOBY FERNANDES, Jorge
Ulisses. Contratacdo direta sem licitacdo. 10. ed. Belo Horizonte: Férum, 2016, p. 123).

26 TCU.Acérddo n°®2.087/2012 - Primeira Camara.

27 TCU. Acérddo n° 2.643/2008 - Plenario.

28  TCU.Acérddo n®3.373/2006 - Primeira Camara. No mesmo sentido: TCU. Acérddo n° 3.550/2008 - Primeira Camara. TCU. Acérddo
n° 743/2009 - Plenario. TCU. Acérddo n° 1.046/2009 - Segunda Camara.

29  Deacordo com o 87°do art. 75, “Ndo se aplica o disposto no 8 1° deste artigo as contratagdes de até R$ 8.000,00 (oito mil reais) de
servicos de manutencdo de veiculos automotores de propriedade do érgéo ou entidade contratante, incluido o fornecimento de pecas.”
30 GUIMARAES, Edgar; SAMPAIO, Ricardo. Dispensa e inexigibilidade de licitacdo: aspectos juridicos a luz da Lei n° 14.133/2021. 1. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2022, p. 128.
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Por fim, destaca-se sobre o assunto o importante alerta de Marcal Justen Filho,
no sentido de que, “estabelecer regras intransigentes e rigorosas propicia distor¢des
insuportaveis”, sendo, a melhor interpretacdo, “afastar o somatorio previsto no 8 1°
nas hipdteses em que o gestor tiver atuado de modo diligente, adotando todas as
precaucBes no tocante ao planejamento de suas contratacdes.” Ainda, o autor ensina
que “a ocorréncia de evento superveniente, imprevisivel ou de consequéncias ndo
estimaveis originalmente, deve ser reconhecida como causa de ruptura entre as
diversas contratacfes’, tratando-se, em tais hipoteses, “a contratacdo posterior de
modo dissociado das anteriores.”

7. PARAMETROS LEGAIS PARA A IDENTIFICACAO DO VALOR
DA DISPENSA

7.17. A PROBLEMATICA

A grande dificuldade relacionada a hipotese de dispensa de licitacdo em razao do
valor era, ao tempo da Lei n° 8.666/1993, e continua sendo, com a superveniéncia da
Lei n°14.133/2021, a afericdo do valor limite. Mas, por razdes distintas.

Na Lei n°® 8.666/1993 ndo havia parametros objetivos que pudessem ser
considerados pelo gestor, levando a questdo aos tribunais de contas, que firmavam
seus entendimentos de acordo com suas convic¢es. A Lei n° 14.133/2021, por sua
vez, traz parametros que, aparentemente, incorporaram o entendimento do Tribunal
de Contas da Unido sobre o assunto, mas a redacao dos dispositivos tem gerado
controvérsias quanto a sua interpretacdo, especialmente o inciso I do §81° do art. 75.

O primeiro ponto a ser destacado € que 0s parametros sdo cumulativos, ou seja,
complementares entre si, e devem ser utilizados de forma conjunta, ndo isolada.
Em relacdo ao inciso I, a definicdo de “objetos de mesma natureza” como aqueles
“relativos ao mesmo ramo de atividade” é insuficiente, razdo pela qual os entes
federativos devem editar regulamentacdo que confira maior objetividade a norma
e seguranca a atuacdo do gestor, tal como o fez a Unido, por meio da Instrucdo
Normativa SEGES n° 67/2021.3? Em rela¢do ao inciso |, a expressdo “for despendido
no exercicio financeiro” tem despertado celeuma e também merece atenc¢do, para
aumentar a seguranca juridica na aplicagcdo da norma. Porém, a complexidade do
assunto é, sem dulvida, maior.

Com efeito, além de contratos prorrogaveis por exercicios financeiros sucessivos,
ja previstos pela lei anterior, a Lei n® 14.133/2021 contempla a possibilidade de
celebrar contratos plurianuais, com vigéncia abrangendo mais de um exercicio

31 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentdrios a lei de licitagbes e contratacoes administrativas (livro eletrénico). 2. ed. Sdo Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2023, p. RL1.22.

32 Art. 4°, § 2°: “Considera-se ramo de atividade a linha de fornecimento registrada pelo fornecedor quando do seu cadastramento
no Sistema de Cadastramento Unificado de Fornecedores (Sicaf), vinculada: (Redacdo dada pela IN Seges/MGI n.° 8 de 2023).

| - & classe de materiais, utilizando o Padrdo Descritivo de Materiais (PDM) do Sistema de Catalogacdo de Material do Governo federal; ou
Il - a descri¢do dos servicos ou das obras, constante do Sistema de Catalogacdo de Servicos ou de Obras do Governo federal.” (NR)"
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financeiro. A hipdtese que devera ser a mais corrente na realidade das Administraces
refere-se aos contratos de fornecimentos e servicos continuados, que poderdo ser
celebrados por até cinco anos, podendo chegar a dez, nos termos dos arts. 106 e
107 da Lel.

Diante disso, emergiu a seguinte indagacdo: para essas situac¢des, a definicdo da
possibilidade de contratacdo via dispensa em razdo do valor poderia ocorrer a partir
do valor do contrato por exercicio financeiro? Melhor dizendo, se o valor previsto para
cada exercicio ficasse abaixo do limite legal, seria possivel contratar diretamente por
prazo maior, mesmo que a soma dos valores de todos 0s exercicios superasse esse
teto?*

No cenario da Lei n° 8.666/1993, de contratos cuja regra era a vigéncia adstrita
ao respectivo crédito orcamentario, a Advocacia Geral da Unido (AGU) possufa o
entendimento de que, para 0 enquadramento da situacdo concreta na hipotese de
dispensa em razdo do valor, a definicdao do valor da contratagdo levaria em conta
0 periodo inicial de vigéncia do contrato e as possiveis prorrogacdes (Orientagdo
Normativa n° 10/2009). No mesmo sentido eram algumas decisdes do Tribunal de
Contas da Uniao**, que ainda recomendava, de forma explicita, que fosse realizado
0 planejamento prévio dos gastos anuais para evitar o fracionamento de despesas
de mesma natureza, entendendo que o valor limite para as modalidades licitatorias
era cumulativo ao longo do exercicio financeiro e que a prorrogacdo do contrato
administrativo ndo deveria resultar em valor total superior ao permitido para a
modalidade utilizada®. A problematica, como dito, perdeu o sentido em relacdo a
escolha das modalidades licitatorias, que ndo sdo mais eleitas a partir do valor da
contratagdo, mas permanece viva para o enquadramento de situa¢des concretas na
hipotese de dispensa em razdo do valor.

Tudo indica que, assim como inumeras outras encontradas ao longo do texto
da Lei 14.133/2021, as disposi¢cBes do art. 75, § 1° inc. | pretenderam refletir
entendimento ja consolidado na jurisprudéncia do TCU, a partir dos contratos
prorrogaveis da Lei n° 8.666/1993. Nessa ldgica, o parametro legal do “exercicio
financeiro” produziria 0 mesmo efeito sobre o0s contratos plurianuais, ou seja,
considerando o planejamento das contratacBes, somente poderiam ser celebrados
via dispensa de licitagdo em razdo do valor se o valor total para a sua vigéncia ndo
superasse o respectivo limite legal.*®

33 Para Flavio Garcia Cabral, a resposta a essa indagagdo parece ser positiva quando afirma que “nova lei colocou como balizador
0 montante gasto por exercicio financeiro, independentemente do prazo de duragdo do contrato” (CABRAL, Flavio Garcia. In: SARAI,
Leandro (org.). Tratado da nova lei de licitacGes e contratos administrativos — Lei 14.133/2021 Comentada por Advogados Publicos. S&do
Paulo: Juspodivm, 2021, p. 937).

34 As decisGes, a exemplo do Acérddo n°® 745/2011 - Segunda Camara, acompanhavam o entendimento que ja era defendido pelo
professor Marcal Justen Filho em edi¢des anteriores: “Outra questdo que desperta divida envolve os contratos de duracdo continuada,
que comportam prorrogacdo. A hipétese se relaciona com o disposto no art. 57, inc. Il. Suponha-se previsdo de contrato por doze
meses, prorrogaveis até sessenta meses. Imagine-se que o valor estimado para doze meses conduz a uma modalidade de licitagdo, mas
a prorrogagdo produzird superagdo do limite previsto para a modalidade. Em tais situagdes, parece que a melhor alternativa é adotar
a modalidade compativel com o valor correspondente ao prazo total possivel de vigéncia do contrato. Ou seja, adota-se a modalidade
adequada ao valor dos sessenta meses. Isso ndo significa afirmar que o valor do contrato, pactuado por doze meses, deva ser fixado de
acordo com o montante dos sessenta meses. Sdo duas questdes distintas. O valor do contrato é aquele correspondente aos doze meses.
A modalidade de licitagdo deriva da possibilidade da prorrogacdo” (FILHO, Marcal Justen. Comentérios a Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos: Lei 8666/1993. 18. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019, p. 444).

35  Acérdao n° 1.084/2007 - Plenario TCU.

36 Este é o entendimento da equipe técnica da Consultoria Zénite, para a qual a adequada analise envolvendo o fracionamento
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7.2. A PROPOSTA DE INTERPRETACAO

Em nosso entender, as disposicGes da Lei 14.133/2021 acerca do tema requerem
a construcdo de uma interpretacdo propria, que observe as peculiaridades dos
contratos administrativos celebrados sob suas regras.

De acordo com o art. 75, incs. | e ll, a dispensa de licitacdo sera possivel guando
a contratacéo envolver valores inferiores aos limites indicados. A “contratagdo”
€ 0 negocio juridico nos termos em que celebrado. Em uma contratacao anual
ou plurianual, o valor envolvido é o correspondente ao seu prazo de vigéncia. Em
uma contratagdo com possibilidade de prorrogacdo do prazo de vigéncia, o valor
envolvido é o correspondente ao prazo inicial do contrato, somado aos valores das
prorrogacdes previstas.

Observe-se que o fundamento da hipdtese de dispensa de licitacdo em questdo
€ 0 valor da contratagdo e que o limite de valor imposto pela lei € o Unico critério,
absolutamente objetivo, que permite o afastamento do dever de licitar. Ndo cabem,
portanto, no espirito desta norma, contratagdes que possam, ordinariamente, chegar
a valores superiores, sob pena de afronta a ideia de vantajosidade da contrata¢do.?”
Nesses casos, prevalece o dever de licitar, diante do significativo montante total,
possivel e provavel, da contrata¢cdo.® Assim, qualquer interpretacdo que se dé ao
parametro “exercicio financeiro”, contido no inc. | do § 1° do art. 75, deve se dar a luz
das disposi¢Bes do art. 75, inc. |, sem comprometer os objetivos centrais da norma.

Diante do exposto, sera possivel que, a cada novo exercicio, a Administracao
realize nova dispensa de licitacdo em razdo do valor, celebrando um contrato por
ano, ficando, quando os valores correspondentes ficarem abaixo do limite legal. Mas,
pretendendo celebrar um Unico contrato, com possibilidade de prorrogacdao ou com
prazo plurianual, devera observar se o valor da contrata¢do ultrapassara, ou ndo, o
limite estabelecido nos incisos | ou I, conforme o caso.

Situacdo peculiar é a dos contratos celebrados pelo prazo de doze meses,
abarcando dois exercicios financeiros. A hipdtese deve ser considerada, uma vez
que ndo ha restrices legais a sua concretizacdo, cabendo a Administracdo indicar,
no edital ou instrumento forma de contratacdo direta, que as despesas correrdo
a conta de ambos os orcamentos. Nesses casos, apesar da expressdo “exercicio
financeiro”, ndo havera obice a contratacdo direta se a soma dos dispéndios de
ambos os exercicios ndo superar o limite legal para a dispensa em razao do valor.

indevido de despesas pressupde considerar o potencial econdmico efetivo do contrato. Ndo basta que o ajuste, por exercicio financeiro,
observe o limite legal da dispensa em razao do valor. Para que seja possivel firmar contratos plurianuais ou que admitam prorrogacao via
dispensa em razdo do valor (art. 75, inc. | e Il da Lei n® 14.133/21) o montante total envolvido, em toda a possivel vigéncia, deve observar
o limite legal.Dispensa em razdo do valor na Lei n® 14.133/21: contratos plurianuais e que admitem prorrogacdo. Blog Zénite. Disponivel
em: https://zenite.blog.br/dispensa-em-razao-do-valor-na-lei-no-14-133-21-contratos-plurianuais-e-que-admitem-prorrogacao/ . Acesso
em: 7 ago. 2024.

37 Nesse mesmo sentido, Ronny Charles Lopes de Torres escreve que “em interpretacdo mais restritiva, 0 que se faz por ser a
dispensa uma excegdo a constitucional obrigatoriedade de licitar, embora aferi¢do do fracionamento ilicito leve em conta a anualidade,
ndo parece que o legislador tenha admitido o uso desta dispensa (de pequeno valor) para firmar desde j& contratos com vigéncia
plurianual e valor superior ao limite por ele estabelecido”. (TORRES, Ronny Charles Lopes de. Leis de licitagbes publicas comentadas. 15 ed.
rev., atual. e ampl. S&o Paulo: Juspodivm, 2024, p. 473).

38 O argumento se sustenta, inclusive, frente as contrata¢des diretas realizadas de forma eletronica.
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Outra interpretacdo, no sentido de que o limite legal seria atinente a cada um dos
exercicios®, levaria a contratos com valores finais que poderiam ser muito superiores
ao teto. Assim seria, por exemplo, em um contrato de doze meses que tivesse o
dispéndio de R$ 48.000,00 em um exercicio em R$ 47.000,00 em outro, somando
R$ 95.000,00 contratados por dispensa em razdo do valor, apesar do limite de R$
50.000,00 previsto pela Lei.° Tal situagdo incorreria no mesmo vicio ja apontado, de
desvirtuamento dos objetivos centrais da norma principal.

8. CONCLUSAO

O planejamento adequado e a aplicagdo correta da LINDB sdo fundamentais
para garantir seguranca juridica e eficiéncia nas contratacdes publicas. A Lei n°
14.133/2021 introduz avan¢os importantes, mas exige uma interpretacdo cuidadosa
para evitar o fracionamento indevido de despesas e assegurar que as contratacdes
sejam sempre direcionadas ao interesse publico.

A nova lei reforca a necessidade de um planejamento robusto, exemplificado pelo
Plano de Contratacdes Anual (PCA), que alinha as contratacdes com o planejamento
estratégico e orcamentario, prevenindo irregularidades. Além disso, as disposi¢cdes
da LINDB conferem maior autonomia aos gestores publicos, permitindo que suas
decisBes sejam avaliadas com base nas dificuldades praticas enfrentadas e ndo
apenas na literalidade das normas.

De outro giro, as hipdteses de dispensa elencadas nos incisos do art. 75 da
Lei n® 14.133/2021 sdo taxativas e se submetem ao principio da legalidade estrita.
Muitas dessas hipdteses, no entanto, ndo significam que a realiza¢do da licitagdo seja
materialmente impossivel. Ao contrario, a maioria sugere que a licitacdo ndo apenas
é viavel, mas perfeitamente passivel de ser instaurada.

Nesse sentido, é possivel afirmar que os valores para dispensa devem considerar
0 somatorio das despesas no exercicio financeiro e objetos de mesma natureza.
Contratos plurianuais e continuos devem respeitar os limites legais, evitando
interpretacdes que permitam contratos em valores superiores ao permitido pela Lei.
Isso garante a implementacdo de praticas planejadas e fundamentadas, alinhadas
com os principios estabelecidos pela nova legislagdo, o que é essencial para uma
governanca eficaz e segura nas contratacdes publicas. Compreender e aplicar
corretamente essas disposicdes contribuira significativamente para a melhoria da
eficiéncia administrativa e para a realiza¢do do interesse publico.
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