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RESUMO

A andlise da Lei Complementar n. 123/2006, alterada pela Lei Complementar
n. 147/2014, permite verificar uma nitida promocao das Microempresas e Em-
presas de Pequeno Porte na seara das licitacbes e contratacoes publicas. Para
além das prerrogativas ja contempladas pela Lei Federal n. 8.666/93, imp0s-
se, pela novel legislacao referida acima, um discrimen sobremodo restritivo,
permitindo-se “licitacbes exclusivas” para ME’s e EPP’s. No ponto, importa
discutir tal prerrogativa de exclusividade de participacao, sobretudo tendo-
se como pano de fundo a competicao inerente aos processos licitatorios na
busca da selecdo da proposta mais vantajosa para a Administracao Publica.
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ABSTRACT

O The analysis of the Complementary Law n. 123/2006, later modified by the
Complimentary Law 147/2015, allows the verification of a clear promotion to
the small business in the realm of public procurement. Beyond the prerogati-
ves already prescribed in the Federal Law n. 8.666/93, it has been set, by the
new laws mentioned above, a particularly high discriminant factor, permitting
set aside acquisitions for small business in public procurement. In such scope,
it is important to discuss how to put in practice the “set aside” policy on public
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bidding processes, mainly taking into consideration the idea of selecting the
most beneficial bid and contract for the Public Administration.

Keywords: Set Aside Acquisition. Public Procurement. Bidding Process. Small
Business.

1 BREVES CONSIDERACOES SOBRE O TRATAMENTO DIFERENCIADO
AS MFE’S E EPP’S EM CERTAMES LICITATORIOS

A Constituicao Federal de 1988 previu, em seu texto — mais especi-
ficamente nos artigos 170, 1X, e 179, da CF/88° —, que as Microempresas e
Empresas de Pequeno Porte teriam dispensadas para si, por parte do Poder
Publico, eventual tratamento juridico diferenciado, visando a incentiva-las.

Em virtude de tal disposicao constitucional, observa-se, pois, que para
além da definicao legal do tratamento diferenciado e favorecido as ME's e
EPP’s no que tange a regimes especiais de tributacao — o que encontra funda-
mentado constitucional, também, no art. 146, lll, d, da CF/88 —, a Lei Com-
plementar n. 123 de 14 de Dezembro de 2006 instaurou verdadeiro sistema
protetivo amplo a tais espécies de “empresas”. Nesse sentido, a referida Lei
Complementar estendeu a protecao as ME’s e EPP’s para o campo dos certa-
mes licitatérios.

Em termos amplos — e ratificando a possivel constitucionalidade do
tratamento diferenciado instaurado pela Lei as ME“s e EPP“s no bojo de
certames publicos —, o Tribunal de Contas da Uniao ja asseverou ser possivel
que o Poder Publico estabeleca tal sorte de discrimen tendo como pano de
fundo, sempre, o “justo intuito de alcar a condicao de iguais sujeitos desi-
guais”. Veja-se a expressao do TCU:

Nada obstante a existéncia do preceito constitucional da rea-
lizacao de licitacao para as contratagoes publicas com o obje-

3 CF/88 — Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagao do trabalho humano e na livre iniciativa, tem
por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios:
IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede
e administragao no Pais.

Art. 179. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios dispensardo as microempresas e as empre-
sas de pequeno porte, assim definidas em lei, tratamento juridico diferenciado, visando a incentiva-las pela simplificacao
de suas obrigacdes administrativas, tributérias, previdencidrias e crediticias, ou pela eliminagao ou reducgao destas por
meio de lei.
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tivo de melhor atendimento ao interesse publico, assegurado
o tratamento isondmico entre os participantes, ndo ha que se
olvidar que é também principio constitucional o tratamento fa-
vorecido as empresas de pequeno porte (CF/88, arts. 170, IX e
179), com o justo intuito de alcar a condicao de iguais sujeitos
desiguais. Creio que esses principios nao se antagonizam, ao
contrario. Formam um todo harmoénico em busca, justamente,
da almejada isonomia, da igualdade. Penso, ainda, ndo ter sido
outro o espirito com que o legislador ordinario promulgou a
LC 123/2006, estabelecendo as normas gerais relativas ao trata-
mento diferenciado e favorecido a ser dispensado as microem-
presas e empresas de pequeno porte no ambito dos Poderes da
Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e o
Executivo baixou o Decreto 6204/2007, regulamentando o tra-
tamento favorecido, diferenciado e simplificado a ser aplicado
aos entes em questao nas contratacdes publicas no ambito da
Administracao Federal.*

O que se estuda, por ora, sao as formas pelas quais a atuacao do Poder
Publico é licita quando intenta implementar o tratado diferenciado as ME “s
e EPP"s (ou, em outras palavras, quando tenta concretizar a igualdade mate-
rial). Eis, pois, o escopo do presente estudo.

De inicio — e adentrando na tematica —, é de ver-se que a ja referida LC
n. 123/2006 trazia, na redacao originaria de seu art. 47, o que segue:

(Redacao origindria da LC n. 123/2006) Art. 47. Nas contrata-
¢oes publicas da Unido, dos Estados e dos Municipios, podera
ser concedido tratamento diferenciado e simplificado para as
microempresas e empresas de pequeno porte objetivando a
promocgao do desenvolvimento econdmico e social no ambito
municipal e regional, a ampliacdo da eficiéncia das politicas pu-
blicas e o incentivo a inovacao tecnolégica, desde que previsto
e regulamentado na legislacao do respectivo ente.

Nesse patamar, tinha-se a abertura, pela via legal, da possibilidade de
discriminagao positiva das ME’s e EPP’s em certames licitatérios, ainda que
nao se entre na discussao, por ora, acerca da autoaplicabilidade ou nao de
tal dispositivo, isto é, da necessidade de que fosse regulamentado por legisla-
cao especifica de cada ente, como dispunha expressamente a redacao acima

4 TCU - Acérdao 1.231/2008 — Plenario — Rel. Min. Guilherme Palmeira — Publicado em 25.6.2008.
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transcrita (art. 47, in fine).

Ainda no ambiente legislativo, a promulgacdo da Lei Complementar
n. 147/2014, alteradora da ja aludida LC n. 123/2006, houve por densificar,
ainda mais, a abrangéncia do regime de prerrogativas das ME’s e EPP’s nas
licitagbes publicas. E o que se extrai, pois, da nova redacao dada ao art. 47
da LC n. 123/2006:

(Redacdo dada pela LC n. 147/2014) Art. 47. Nas contratacoes
publicas da administragao direta e indireta, autarquica e funda-
cional, federal, estadual e municipal, devera ser concedido tra-
tamento diferenciado e simplificado para as microempresas e
empresas de pequeno porte objetivando a promocao do desen-
volvimento econémico e social no ambito municipal e regional,
a ampliacao da eficiéncia das politicas pablicas e o incentivo a
inovacao tecnologica.

Ainda sob a égide da redacao originaria da LC n. 123/2006 — quando
se tinha, frise-se, o caractere de abertura discricionaria para a implementacao
do tratamento diferenciado as ME’s e EPP’s nos certames licitatérios —, é de
ver-se que o posicionamento da doutrina ja& se mostrava bastante incisivo
sobre as especificidades do discrimen a ser manejado em relacao as demais
sociedades empresarias licitantes. Houve, em verdade, real pasmo da dou-
trina especializada, acentuado diante da instauracao da obrigatoriedade do
discrimen entao eleito. E o que bem resume Sidney Bittencourt:

Joel Niebuhr, por exemplo, em artigo indignado, critica a técni-
ca legislativa adotada, considerando que o legislador ‘resolveu,
meio ardilosamente, imiscuir-se na seara da licitagao publica,
prescrevendo normas abertamente incompativeis com o regime
juridico que lhe é proprio, ja bastante complicado, o que causa
espécie e dificuldade de toda a sorte’.

Além disso, é flagrante, diante de impropriedades de toda or-
dem, que todo o texto voltado para as licitagoes publicas foi
concebido sem a cautela requerida pela matéria. A técnica ado-
tada nao é das melhores — longe disso -, 0 que permite que se
suscitem duvidas quanto a experiéncia de seu elaborador no
assunto.

Por fim, nao ha como negar veracidade ao afirmado por Aline
Camara e Leonardo Ribeiro, ao apreciarem os novos rumos do
tema impostos pela Lei Complementar n. 123/06, sob o prisma
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de sua aplicacao: ‘E mais: analisando a questao sob um enfoque
pratico, os procedimentos licitatérios tornar-se-ao ainda mais
morosos e complicados’.

A conclusao preliminar, assim, é que a legislacao foi precipitada quan-
do adentrou, de afogadilho, no ambiente das contratacdes publicas. E que,
como visto, a intencao de promocao das ME’s e EPP’s foi implementada sem
a necessaria conjuncao com os principios basicos do regime licitatério, de
estatura também constitucional e legal, cujas premissas nao podem ser afas-
tadas indistintamente para que se promovam outros valores tutelados pela
ordem juridica.

2 A ELEICAO DO FATOR DE DISCRIMEN APLICADO AS ME’S E EPP’S EM
LICITACOES E A RAZOABILIDADE DA RESTRICAO A COMPETICAO: A
BUSCA DA PROPOSTA MAIS VANTAJOSA PARA A ADMINISTRACAO

ApOs os esclarecimentos acerca das redagoes do art. 47 da Lei Com-
plementar n. 123/2006, de nitido cunho prospectivo em termos de politi-
ca de fomento as Microempresas e Empresas de Pequeno Porte, ha de se
adentrar nas efetivas distincoes manejadas pela lei para que se concretize o
tratamento diferenciado dado a tais sociedades empresarias. Também nesse
ponto, importa evidenciar as alteracoes a LC n. 123/2006 trazidas pela LC n.
147/2014.

Assim, é no art. 48, |, da LC n. 123/2006 que reside a maior expres-
sao protetiva as ME’s e EPP’s, sobretudo em sua redacao dada pela LC n.
147/2014. E aqui se fala na instauracao de licitacbes exclusivas, com ine-
gavel restricao a participacao / competicao irrestrita, premissa maior de tais
certames publicos. Eis as duas redacoes do mencionado dispositivo, em se-
quéncia cronologica:

(Redacgéo originaria da LC n. 123/2006) Art. 48. Para o cumpri-
mento do disposto no art. 47 desta Lei Complementar, a admi-
nistracao publica podera realizar processo licitatorio:

| - destinado exclusivamente a participacao de microempresas

5 BITTENCOURT, Sydney. As licitagdes publicas e o estatuto nacional das microempresas. 2. ed. Belo Hori-
zonte: Férum, 2010. p. 18.
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e empresas de pequeno porte nas contratagoes cujo valor seja
de até R$ 80.000,00 (oitenta mil reais);

(Redacao dada pela LC n. 147/2014) Art. 48. Para o cumprimen-
to do disposto no art. 47 desta Lei Complementar, a administra-
¢ao publica:

| - devera realizar processo licitatorio destinado exclusiva-
mente a participacao de microempresas e empresas de pe-
queno porte nos itens de contratacdo cujo valor seja de até R$
80.000,00 (oitenta mil reais);

Ja sob a redacao originaria da Lei Complementar n. 123/2006 as con-
testacoes acerca da margem protetiva as Microempresas e Empresas de Pe-
queno Porte se acumularam, ainda que o préprio regime fosse tido como
opcional (a administracao publica podera realizar processo licitatério des-
tinado exclusivamente a participacao de ME’s e EPP’s). Empreendida a al-
teracao para um regime de obrigacao legal do discrimen (a administracao
publica devera realizar processo licitatério destinado exclusivamente a par-
ticipacdo de ME’s e EPP’s), as criticas se avolumam ainda mais.

Nesse norte, clara e direta foi a expressao de Joel de Menezes Niebuhr
quando do estabelecimento, por intermédio de certames exclusivos, do cha-
mado tratamento diferenciado as ME’s e EPP’s nas contratagoes publicas. Dai
que as criticas mais incisivas e sensatas deram-se quanto a razoabilidade da
restricao a competicao (congruéncia e razoabilidade do fator de discrimen,
na leitura constitucional realizada pelo STF®). Veja-se a enérgica conclusao
do autor:

Sob o manto do tratamento diferenciado e simplificado, o inciso
I do art. 48 da Lei Complementar n. 123/2006 permite que se
promova licitacao destinada exclusivamente a participacao de
microempresas e empresas de pequeno porte desde que o valor
do contrato nao ultrapasse R$ 80.000,00. [...].

O inciso | do art. 48 da Lei Complementar n. 123/2006 é fla-
grantemente inconstitucional.

Em primeiro lugar, ele opde-se ao principio da isonomia, pois
impede que pessoas ndo qualificadas como microempresas ou
empresas de pequeno porte de participarem de licitacao.

[...] ndo se olvida que as microempresas e empresas de pequeno

6 Como exemplo, veja-se, entre outros: STF — ADI 1076-MC — Plenario — Rel. Min. Septlveda Pertence — Jul-
gamento em 15.6.1994; STF — ADI 3070 — Plendrio — Rel. Min. Eros Grau - Julgamento em 29.11.2007.
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porte ndo sao iguais as empresas de médio e grande porte e, por
isso, devem ser favorecidas sem produzir afronta ao principio da
isonomia (inciso IX do art. 170 da Constituicao Federal).
Entretanto, favorecer microempresas e empresas de pequeno
porte nao significa impedir que outras pessoas participem da
licitacao. Ou seja, favorecer significa privilegiar microempre-
sas e empresas de pequeno porte dentro da licitacao e nao
excluir de cambulhada aqueles que nao recebam tal qualifica-
tivo. Quer dizer que o favorecimento pressupde a competicao.
O problema é que o inciso | do art. 48 da Lei Complementar n.
123/2006 recusa a competicao, ferindo de morte o direito das
pessoas que n3o sejam microempresas e empresas de pequeno
porte de participarem de licitacao, que se funda no principio da
isonomia, encartado no caput do art. 5° da Constituicao Fede-
ral.”

Nao se nega, pois, que um fator de desigualdade possa ser erigido pela
lei, a teor da classica parémia de que o principio da isonomia nao implica
a igualdade absoluta, mas, sim, consiste no tratamento igual para os iguais
e distinto para os desiguais, na medida em que se desigualam. O que se
poe em xeque, no presente caso, é o proprio fator de discrimen eleito e sua
congruéncia com o objetivo da licitacao, na medida em que se opera nitida
restricdo a competicao.

Em adicao, importa mencionar que o proprio Supremo Tribunal Fede-
ral chancela — como ndo poderia deixar de ser — a ideia da hiperpermeabi-
lidade da licitacdo, no sentido de que seja amplamente acessivel a todos a
possibilidade de ofertar bens e servicos a Administracao, na esteira do esco-
po maior de tais certames publicos: a obtencdo da proposta mais vantajosa
para a Administracao (art. 3° da Lei Federal n. 8.666/93).

Como bem anota o STF,

[...] a funcao da licitacdo € a de viabilizar, através da mais am-
pla disputa, envolvendo o maior nimero possivel de agentes
econdmicos capacitados, a satisfacio do interesse publico. A
competicao visada pela licitacdo, a instrumentar a selecao da
proposta mais vantajosa para a Administracao, impoe-se seja de-
senrolada de modo que reste assegurada a igualdade (isonomia)
de todos quantos pretendam acesso as contratacoes da Adminis-

7 NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitacao publica e contrato administrativo. 2. ed. Belo Horizonte: Férum,
2011. p. 296-297.
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tracdo. A lei pode, sem violacao do principio da igualdade, dis-
tinguir situacoes, a fim de conferir a uma tratamento diverso do
que atribui a outra. Para que possa fazé-lo, contudo, sem que tal
violacao se manifeste, é necessario que a discriminagao guarde
compatibilidade com o contetdo do principio.?

Atingido negativamente o principio da competicao — caractere basico
e inafastavel da licitacao, de estatura constitucional (art. 37, XXI, da CF/88) —,
fulmina-se, também, a propria eficiéncia e economicidade afetas a atuacao
administrativa. A doutrina, no ponto, assim se manifesta:

A restricao a competitividade é mais clara que a luz solar. E
o fato é que competicao restrita limita o niumero de propostas
ofertadas a Administracao, cerceando o universo delas e dimi-
nuindo as chances de obter a mais vantajosa, o que, de lanco,
nao se harmoniza com o principio da eficiéncia.’

Noutra ordem de argumentos, valido apontar que, ainda que de forma
reflexa, tém-se maculados os principios reitores da ordem econdmica com
a estipulacao da exclusividade as ME’s e EPP’s nas licitacoes. E que os prin-
cipios constitucionais da livre iniciativa e da livre concorréncia, inerentes a
uma matriz econdmica de mercado capitalista — como a que se tem no Brasil
(art. 170 da CF/88) —, sao, de plano, incompativeis com a criacao de reservas
de mercado, sobretudo quando entre os atores envolvidos na promocao de
tal reserva estd a Administracao Publica com suas contratagoes.

Adiante — e voltando-se aos termos juridicos préprios das licitagoes
—, resta inconteste que a restricao a competicdo que ora se discute nao se
coaduna com o ambiente de pldrima participacao inerente as contratagoes
publicas. Dai, pois, a cabal impossibilidade de se estabelecer a exclusivida-
de de certames para determinadas categorias de concorrentes privilegiados,
sendo desproporcional e nao razodavel o fator de discrimen eleito para apli-
cacao as Microempresas e Empresas de Pequeno Porte de seu tratamento
diferenciado.

E que, mesmo no ambiente de ampla e irrestrita competicao, as ME’s
e EPP’s ja detém prerrogativas bastantes que as diferenciam das demais so-

8 STF — ADI 3070 — Plenério — Rel. Min. Eros Grau — Julgamento em 29.11.2007.
9 NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagao publica e contrato administrativo. 2. ed. Belo Horizonte: Forum,
2011. p. 297.
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ciedades empresarias, emprestando-lhes, em efetivo, o tratamento diferen-
ciado que, constitucionalmente, pode lhes caber (art. 170, IX e art. 179 da
CF/88). Como exemplo pratico de tal tratamento diferenciado, basta que se
aluda, entre outros, aos seguintes aspectos e prerrogativas dadas pela LC n.
123/2006 as ME’s e EPP’s no ambiente licitatorio: 1) postergacao da afericao
da regularidade fiscal (art. 42); 2) possibilidade de adequacao e correcao de
inconsisténcias relativas a regularidade fiscal (art. 43); 3) empate ficto e pre-
feréncias de contratacao (art. 44); 4) apresentacao diferenciada de propostas
na modalidade pregao (art. 45); etc.

Com a adocao dos critérios de tratamento diferenciado acima expostos
(sem a necessidade de exclusividade) “prestigiam-se os principios da isono-
mia, da economicidade e o da ampliacao da competitividade, sem afronta
ao comando constitucional que prevé politica publica de favorecimento e
estimulo as entidades de menor porte, consolidada pela Lei Complementar
n° 123, de 2006, e seu Decreto regulamentador”.’® E o que bem enuncia a
Advocacia Geral da Unidao nos fundamentos de Orientacao Normativa que
sera alvo de discussao aprofundada a seguir.

Assim é que, diante do que exposto, tem-se como inviaveis e inapli-
caveis aos certames licitatorios as ilagoes advindas da Lei Complementar n.
123/2006 (ja com as alteracdes da LC n. 147/2014), sobretudo no que diz
respeito ao fator de discrimen eleito pelo legislador, a representar indevida
restricao da competicao apenas entre Microempresas e Empresas de Peque-
no Porte e, por conseguinte, entrave a prépria selecio da proposta mais van-
tajosa para a Administracao.

3 ESPECIFICIDADES DA CONCRETIZACAO DO FATOR DE DISCRIMEN
UTILIZADO NA LC N. 123/2006 (COM A REDACAO DADA PELA LC N.
147/2014): FORMA DE AFERICAO DOS QUANTITATIVOS PARA A EX-
CLUSIVIDADE DE LICITACOES PARA ME’S E EPP’S

A par da nao razoavel e desproporcional eleicao do fator de discrimen
acima exposto, interessa, por ora, debater a forma pela qual a afericao dos
quantitativos para a exclusividade de licitacbes para ME’s e EPP’s vem sendo

10 AGU - Orientagao Normativa n. 10, aprovada pela Portaria AGU N° 572, de 13 de dezembro de 2011,
publicada no Diario Oficial da Uniao de 14.12.2011.
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realizada, na pratica, pela Administracao Publica. Assim, ainda que se firme
posicao contraria a exclusividade de licitagoes tal qual exposto acima, im-
porta debater as especificidades do regime juridico estabelecido pela LC n.
123/2006 e LC n. 147/2014.

A ideia, no presente momento, é entender como se da a aplicacao pra-
tica, no ambiente licitatorio, daquilo que disposto no art. 48, I, da Lei Com-
plementar n. 123/2006. Ou seja: qual a formula que deve ser utilizada para o
calculo da margem de exclusividade de R$ 80.000,00 (oitenta mil reais) para
contratacao de ME’s e EPP’s?

De plano, duas ordens de discussao se instauram sobre a incidéncia da
exclusividade em respeito ao objeto da contratacao, a saber: 1) a afericao do
patamar de exclusividade incide sobre a contratacao como um todo ou sobre
os itens / lotes especificos e apropriaveis individualmente?; 2) em se tratando
de contratos de duracao continuada que comportem prorrogacao (servicos
continuos do art. 57, Il, da Lei Licitagbes), a afericao da margem de exclusi-
vidade levara em conta apenas a primeira anualidade ou o periodo total de
possivel vigéncia do contrato com suas prorrogagoes?

Veja-se, por ora, que as duas questdes acima expostas ja encontram
orientacao doutrindaria e jurisprudencial para sua possivel resolucao. Em pri-
meiro lugar, ha uma tendéncia de que as licitacoes realizadas em itens / lotes
especificos e independentes entre si — isto é, apropriaveis individualmente
sem prejuizo do servico como um todo — sejam tratadas como distintas li-
citacoes, para as quais a afericao da margem de exclusividade sera dada de
forma apartada para cada item / lote. Nesse sentido, os precedentes do Tri-
bunal de Contas:

Apesar de o valor global exceder o limite de R$ 80.000,00 pre-
vistos no art. 48, 1, da LC n°® 123/2006 e no art. 6° do Decreto n°
6.204/2007 para a realizacao de processo licitatério destinado
exclusivamente a participacdo de microempresas e empresas de
pequeno porte, o certame estava dividido em 52 itens de con-
corréncia auténomos entre si, sendo, assim, cada item disputa-
do de maneira independente dos demais. [...]

Dessa forma, ao ser definido o “menor preco por item” como
tipo de licitacdo, foram realizadas, no mesmo pregao eletro-
nico, varias licitacoes distintas e independentes entre si [...]."

11 TCU - Acérdao 3771/2011 — Primeira Camara — Rel. Min. Weder Oliveira — Julgamento em 7.6.2011.
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[...] deve ser mencionado o Acordao 3.771/2011-TCU-Primeira
Camara, o qual, apesar de nao ter tocado a possibilidade de
adesoes indefinidas a uma ARP por parte de outros 6rgaos e
entidades da administracdo publica, reconheceu que o limite
de R$ 80.000,00 aplica-se a cada item da licitacao e nao ao
valor global da mesma. Naquela assentada, esta Corte entendeu
que os diversos itens da licitacdo constituiram varias licitacoes
distintas e independentes entre si."?

No mesmo norte, o Tribunal Regional da 52 Regiao:

Licitagao do tipo “MENOR PRECO POR ITEM” na qual - embo-
ra seu valor global (R$ 1.002.487,54) exceda o limite previsto
na Lei Complementar n® 123/06 (R$ 80.000,00) para ser asse-
gurada a participagcao exclusiva das microempresas, empresas
de pequeno porte e sociedades cooperativas - observa-se que
foram estabelecidas varias faixas de concorréncia autonomas
entre si, sendo, assim, cada item cotado substancialmente in-
dependente dos demais.

3. Existéncia de varias licitacoes distintas e independentes en-
tre si, cujo valor nao excede o teto previsto na Lei Complemen-
tar n°® 123/06 [...]."

Sobre o segundo questionamento, importante mencionar que a Advo-
cacia Geral da Uniao tem posicao consolidada em Orientacao Normativa no
sentido que a “definicao do valor da contratacao levara em conta o periodo
de vigéncia do contrato e as possiveis prorrogacées para a realizacao de
licitacao exclusiva (microempresa, empresa de pequeno porte e sociedade
cooperativa)”.'

Em outras palavras, para fins do limite de valores aptos a ensejar a
exclusividade da licitacao para ME’s e EPP’s é necessario vislumbrar o valor
global da pretensa contratacdo ja levando em conta as possiveis prorroga-
¢oes legais. Assim, conjuga-se a questao do servico continuo com o seu pra-
zo maximo em termos de renovacdes contratuais (art. 57, 1, da Lei Federal
n. 8.666/93), o que leva a conclusao de que os certames exclusivos para

12 TCU - Acordao 2957/2011 — Plenéario — Rel. Min. André Luis de Carvalho — Julgamento em 9.11.2011.
13 TRF 52 Regidao — AG 104017 — Segunda Turma — Rel. Des. Francisco Wildo — Julgamento em 4.5.2010.
14 AGU - Orientagao Normativa n. 10, aprovada pela Portaria AGU N° 572, de 13 de dezembro de 2011,

publicada no Diario Oficial da Uniao de 14.12.2011.
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Microempresas e Empresas de Pequeno Porte serdo aqueles cujo valor global
do objeto para 60 (sessenta) meses de prestacao seja igual ou inferior a R$
80.000,00 (oitenta mil reais).

Frise-se, pois, que a linha de entendimento da AGU privilegia uma lei-
tura sisttmica do regime licitatério, na medida em que a afericao de valores
de contratacao é uniformizada para todas as finalidades legais em que sua
aplicabilidade é discutida, quais sejam: 1) a ja citada realizacao de licitacao
exclusiva para ME’s e EPP’s da LC n. 123/2006; 2) para a escolha de uma
das modalidades convencionais de licitacao (concorréncia, tomada de pre-
cos e convite); e, 3) para o enquadramento do teto das contratagcoes diretas
(dispensas de licitacao) previstas no art. 24, | e Il da Lei Federal n. 8.666/93.

Ainda acerca da estipulacao dos patamares de valor de contratacao
para fins de definicao da aplicabilidade do discrimen as ME "s e EPP s em
licitagcoes publicas (exclusividade de participacao), interessa notar a existén-
cia de precedentes de outros 6rgaos, para além da AGU, que comungam
o entendimento de que é no valor global da contratacdo (ja com possiveis
prorrogacoes) que deve restar baseado o regime juridico da licitacao. Nesse
sentido — e ainda que sem mencionar diretamente a questao da exclusivida-
de de licitacao para ME "s e EPP "s —, incisivas as conclusdes do TCE/MG:

[...] a modalidade licitatéria escolhida deve suportar o valor da
contratacdo acrescido das possiveis prorrogacoes contratuais
sem extrapolar o limite previsto nos incisos do art. 23 da Lei n°
8.666/93 para cada modalidade."

A modalidade de licitacdo a ser utilizada ou a possibilidade de
se realizar dispensa fundada no art. 24, I e ll, da Lei n. 8.666/93,
a administracdo devera observar o valor total dos dispéndios
previstos para a contratagdo de objetos da mesma natureza ao
longo do respectivo exercicio financeiro, se o prazo contratual
a ele se restringir, ou no decorrer de toda sua possivel vigéncia,
no caso dos contratos que comportem prorrogacao. O fraciona-
mento das compras deve obedecer as disposicdes dos §§ 1° e
2° do art. 23 da Lei n. 8.666/93."°

Voltando especificamente a questao da exclusividade de licitacoes

15 TCE/MG - Consulta n. 812.182 - Relator Conselheiro Wanderley Avila — Resposta em 3.7.2013.
16 TCE/MG - Consulta n. 610.717 — Relator Conselheiro EImo Braz — Resposta em 12.12.2000.
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para ME "s e EPP s — e adentrando na fundamentacao utilizada pela AGU
para que se chegue a ilacao contida em sua ON 10/2011 —, é interessante
evidenciar os motivos que a nortearam: as prerrogativas das ME’s e EPP’s
na licitagao nao devem implicar diminuicao da permeabilidade do certame
(competicao), tal qual exposto no topico acima. Eis, assim, os fundamentos
bastantes em si para o deslinde da situacao:

Quanto a aplicabilidade do raciocinio da Orientagcao Norma-
tiva para a definicao se a licitagao devera ser exclusiva ou nao
para Microempresas, Empresas de Pequeno Porte e Sociedades
Cooperativas, entende-se cabivel, pois a Constituicao Federal
previu o tratamento favorecido a elas no art. 179 e o principio
da isonomia entre os licitantes, da eficiéncia nas licitacbes no
art. 37. E a legislacao previu mecanismos para dar tratamento
favorecido as Microempresas, Empresas de Pequeno Porte e So-
ciedades Cooperativas nos casos das contratacdbes com valores
superiores a R$ 80.000,00 (oitenta mil reais), consoante art. 44,
§§ 1° e 2° da Lei Complementar n°® 123, de 2006.

Com a adogao de tal critério prestigiam-se os principios da iso-
nomia, da economicidade e o da ampliacao da competitivida-
de, sem afronta ao comando constitucional que prevé politica
publica de favorecimento e estimulo as entidades de menor
porte, consolidada pela Lei Complementar n° 123, de 2006, e
seu Decreto regulamentador.'”

Diante do que até aqui exposto, tem-se que, em termos praticos — e

tratando-se de objetos de prestacao continuada, a teor do art. 57, Il, da Lei
Federal n. 8.666/93 —, a afericao de valores para fins de exclusividade devera
seguir a légica adiante esquematizada, sob pena de malferir a prépria siste-
matica desenhada na LC n. 123/2006, na LC n. 147/2014 e na Constituicao
Federal de 1988. Veja-se:

Valor do objeto / contratacao em R$ Caracteristica do certame licitatorio
Até 1.333,33 mensais ou até Restrito a participacao de ME’s e EPP’s.
16.000,00 anuais.
Maior ou igual a 1.333,34 mensais ou Aberto a participacao de quaisquer
maior ou igual a 16.000,01 anuais. licitantes.

17

AGU - Fundamentagao da Orientagao Normativa n. 10, aprovada pela Portaria AGU N° 572, de 13 de

dezembro de 2011, publicada no Diario Oficial da Uniado de 14.12.2011.
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Em suma — e conforme visto acima —, resta incontroverso que as lici-
tacoes exclusivas para ME “s e EPP "s, com objetos de prestacao continuada,
serao possiveis apenas nos casos em que a prestacao somar até R$ 1.333,33
mensais ou até R$ 16.000,00 anuais. Em todos os demais casos — isto €, nos
quais a prestacao somar R$ 1.333,34 mensais ou 16.000,01 anuais ou mais
—, a licitacao devera ser realizada sem qualquer restricao a competicao, res-
tando aberta a todos e quaisquer licitantes possiveis.

4 DA EXCLUSIVIDADE DE PARTICIPACAO NO CERTAME PARA MF’S E
EPP’S — NECESSIDADE DE APURACAO CONCRETA E EFETIVA DOS RE-
QUISITOS DO ART. 49, Il E 1ll DA LC N. 123/2006 (COM REDACAO
DADA PELA LC N. 147/2014)

Como é cedico, o escopo principal da licitacao é oportunizar a Ad-
ministracao Publica a contratacdao mais vantajosa, mediante um processo
isondmico em que sejam assegurados a competicao e a impessoalidade na
contratacao.

Assim, ndao obstante os artigos 47 e 48 da LC n. 123 — ja com a novel
redacdo advinda da LC n. 147/2014 — prevejam a possibilidade de a Ad-
ministracao licitar exclusivamente com a participacao de ME’s e EPP’s, tal
atividade so sera legitima caso restem observados os demais requisitos ins-
culpidos nesse mesmo diploma legal (sobretudo no art. 49, Il e 1lI).

Em primeiro lugar, importa frisar que o artigo 3° da Lei Federal n.
8.666/93 dispoe que a licitacao “destina-se a garantir a observancia do prin-
cipio constitucional da isonomia, a selecao da proposta mais vantajosa para
a administracao e a promocao do desenvolvimento nacional sustentavel”,
devendo ser “processada e julgada em estrita conformidade com os princi-
pios basicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade,
da publicidade, da probidade administrativa, da vinculacao ao instrumento
convocatério, do julgamento objetivo e dos que lhes sao correlatos”.

Temperando a busca da proposta mais vantajosa pela Administracao,
a propria legislacao instaura atenuantes e condicionantes que, em larga me-
dida, direcionam a atuacao administrativa cotidiana e ordinaria. Nesse sen-
tido — e no caso concreto das ME’s e EPP’s —, nao se olvida a existéncia de
expressa determinacao legal que, em nitida politica pablica de estatura legis-
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lativa, traz incentivos a contratagcdao publica de tais espécies de sociedades
empresarias.

No entanto, para que seja viavel a implementacao de tal politica de fo-
mento as ME’s e EPP’s, a mesma legislacao que a instaurou traz os requisitos
intrinsecos para sua concretizacdo. E o que se da, no ponto, por intermédio
do art. 49, Il e lll da mesma LC n. 123/2006.

Art. 49. Nao se aplica o disposto nos arts. 47 e 48 desta Lei
Complementar quando:

Il - ndo houver um minimo de 3 (trés) fornecedores competitivos
enquadrados como microempresas ou empresas de pequeno
porte sediados local ou regionalmente e capazes de cumprir as
exigéncias estabelecidas no instrumento convocatorio;

Il — o tratamento diferenciado e simplificado para as microem-
presas e empresas de pequeno porte nao for vantajoso para a
administracao publica ou representar prejuizo ao conjunto ou
complexo do objeto a ser contratado;

A redacao acima transcrita é clara e de facil entendimento. Aqui, em
um necessario contraponto ao carater de fomento da LC n. 123/2006 as Mi-
croempresas e Empresas de Pequeno Porte, ha uma expressa proibicao do
manejo de processo licitatério exclusivo para tais pessoas juridicas quando
verificada a inexisténcia de, no minimo, 3 (trés) fornecedores competitivos
sediados local ou regionalmente e capazes de cumprir as exigéncias estabe-
lecidas no instrumento convocatorio.

Isso quer dizer, em outras palavras, que a intencao legislativa é certifi-
car-se da ocorréncia de efetiva competicao entre ME’s e EPP’s, de modo a se
resguardar o objetivo geral preconizado no ja aludido art. 3° da Lei Federal
n. 8.666/93. Certamente, “a inexisténcia desse nimero de empresas dessa
categoria demandara a substituicao do regime de licitacao diferenciada pelo
de licitagdo comum, com a participacao de todos os tipos de empresa (mi-
cro, pequena, média ou grande)”.'®

Logo, é dever da Administracao, ainda no bojo do processo interno de
preparacao da contratacao (in casu, no ambiente de preparacao do edital),
estabelecer todas as nuancas do certame futuro, definindo de forma precisa a
caracterizacao do objeto a ser licitado, as condicdes de disputa e da contrata-

18 BITTENCOURT, Sydney. As licitagdes publicas e o estatuto nacional das microempresas. 2. ed. Belo Hori-
zonte: Férum, 2010. p. 104.
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cao e seus consectarios técnicos, financeiros, temporais, ambientais e juridi-
cos. Nesse momento, importa que reste comprovado, de forma aprioristica,
a existéncia de ao menos trés Microempresas e Empresas de Pequeno Porte
capazes de cumprir as exigéncias estabelecidas no instrumento convocatoério
e, bem assim, efetivar o comando de ampla competicao tendente a contrata-
¢ao mais vantajosa pela Administracao.

Em outras palavras, é imprescindivel que o processo administrativo
prévio e interno que subsidiou a formulacao do certame traga consigo a ca-
racterizacao inarredavel de que o mercado local / regional de ME’s e EPP’s
suporta a prestacao pretendida pela Administracao. Ha de se verificar, pois,
se ha um minimo de empresas com tal configuracao na regiao, o que deve
ter se dado no procedimento de cotagoes prévias.

Nao havendo tal comprovacao por parte do Poder Publico licitante,
inexiste respaldo juridico para que se proceda ao processo licitatorio exclu-
sivo para ME’s e EPP’s. Some-se a isso, ademais, que o art. 49, Ill, da mes-
ma LC n. 123/2006 assevera que a vantajosidade da contratacao deve ser o
principal parametro para que a Administracao Publica proceda a tal licitagcao
especial. E dizer: ndao havendo um ntimero minimo de participantes hébeis,
impossivel que se alcance a contratacdo mais vantajosa; outrossim — e em
casos tais —, impossivel que se restrinja o viés competitivo as ME’s e EPP’s,
sob pena de restarem frustrados os mais comezinhos principios da licitacao.

Verifica-se, pois, a “proibicao de tratamento diferenciado as micro e
pequenas empresas caso tal concessao nao seja vantajosa para a Administra-
cao Publica ou represente prejuizo ao conjunto ou complexo do objeto a ser
contratado”."

Ademais, ainda que presente o requisito do art. 49, inciso Il, ja mencio-
nado, a Administracao nao podera levar a cabo o certame licitatorio que nao
seja instrumento de contratacao mais vantajosa para si. Logo, a manutencao
do certame exclusivamente para participacao de ME’s e EPP’s, em casos tais,
acaba por consagrar um processo licitatério que nao traz consigo os melho-
res licitantes (com as melhores propostas) para o oferecimento do servico.

5 CONCLUSAO

19 BITTENCOURT, Sydney. As licitagdes ptblicas e o estatuto nacional das microempresas. 2. ed. Belo Hori-
zonte: Férum, 2010. p. 105.
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Diante do exposto, resta patente que a legislacao instauradora do fo-
mento as ME’s e EPP’s foi precipitada quando adentrou, de afogadilho, no
ambiente das contratacoes publicas. E que, como visto, a boa intencao de
promocao das ME’s e EPP’s foi implementada sem a necessaria conjuncao
com os principios basicos do regime licitatério, de estatura também constitu-
cional e legal, cujas premissas nao podem ser afastadas indistintamente para
que se promovam outros valores tutelados pela ordem juridica.

Evidentemente, o fator de discrimen para as chamadas “licitacées ex-
clusivas” para fomento das ME’s e EPP’s em certames licitatorios representa
indevida restricao a competicao e, por conseguinte, entrave a propria selecao
da proposta mais vantajosa para a Administracao. E que, mesmo no ambiente
de ampla e irrestrita competicao, as ME’s e EPP’s ja detém prerrogativas bas-
tantes que as diferenciam das demais sociedades empresérias, com o efetivo
tratamento diferenciado que constitucionalmente pode Ihes caber a teor dos
art. 170, IX e art. 179 da CF/88 (como exemplos, a postergacao da afericao da
regularidade fiscal (art. 42 da LC n. 123/2006); a possibilidade de adequacao
e correcao de inconsisténcias relativas a regularidade fiscal (art. 43); o empa-
te ficto e preferéncias de contratacao (art. 44); a apresentacao diferenciada de
propostas na modalidade pregao (art. 45); e etc).

Ultrapassada a questao da viabilidade de licitagoes exclusivas — e ape-
nas para fins didaticos e de debate dialético —, vé-se que para fins da afericao
do limite legal de valores aptos a ensejar tal exclusividade para Microem-
presas e Empresas de Pequeno Porte é necessario vislumbrar o valor glo-
bal da pretensa contratacao, ja levando em conta as possiveis prorrogacoes
contratuais (no caso de servicos tidos como continuos). Assim, conjuga-se a
questao da exclusividade a questao do servico continuo, com o seu prazo
maximo em termos de renovacoes contratuais (art. 57, I, da Lei Federal n.
8.666/93), o que leva a conclusao de que os certames exclusivos para ME’s
e EPP’s serdao apenas aqueles: 1) cujo valor global da prestacao para 60 (ses-
senta) meses seja igual ou inferior a R$ 80.000,00 (oitenta mil reais); 2) cujo
valor anual da prestacao seja igual ou inferior a R$ 16.000,00 (dezesseis
mil reais); ou, 3) cujo valor mensal da prestacao seja igual ou inferior a R$
1.333,33 (mil trezentos e trinta e trés reais, e trinta e trés centavos).

Por fim, e nos termos do art. 49, Il e lll, da LC n. 123/2006, a exclusivi-
dade do certame para ME’s e EPP’s s6 podera ser manejada caso restem cum-
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pridas, em concreto, as seguintes determinacoes: 1) a afericao de existéncia
de um minimo de 3 (trés) fornecedores competitivos enquadrados como ME
ou EPP local ou regionalmente, sendo todos capazes de cumprir as exigén-
cias estabelecidas no instrumento convocatério; 2) a afericao da auséncia de
prejuizo para a Administracao em virtude da restricao 4 competicao.
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