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2. Oficio 5-2017 - STP



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA

SECRETARIA DO TRIBUNAL PLENO

Oficio n® 5/17-STP Curitiba, 23 de Junho de 2017

Assunto: Comunicagao entre Unidades

Senhor(a) Diretor(a),

Informo que na Sessdo Ordinaria n° 19 do Tribunal Pleno, foi
aprovada a instauragao de prejulgado (conforme ata em anexo), suscitado pelo
Conselheiro FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES, para fins de
consolidar entendimento acerca da possibiidade dos entes federados
restringirem a participagdo em licitacdes as MEs e EPPs sediadas em local ou
regionalmente, e, ainda, sobre os exatos contornos do art. 48, |, da Lei
Complementar n® 123/06, especialmente sobre a incidéncia do teto de R$
80.000,00 para cada item/lote da licitacdo ou sobre o valor global da licitagéo,
sendo designado pelo Presidente como relator o Conselheiro ARTAGAO DE
MATTOS LEAO.

Atenciosamente,

MARIA ESTEPHANIA DOMENICI
Secretaria do Tribunal Pleno — matricula n°® 506338

ILUSTRISSIMA SENHORA CLEUZA BAIS LEAL
Diretora da Diretoria de Protocolo
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TERMO DE DISTRIBUIGAO N° 3988/17

Processo n°® : 465761/17

Data e hora da distribuicédo : 26/06/2017 10:59:00

Assunto : PREJULGADO

Entidade : TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA

Interessado : TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA

Exercicio :

Modalidade de distribuicao : designacao conforme Ata de Sessao Ordinaria 19/2017
- Secretaria do Tribunal Pleno

Relator : Conselheiro ARTAGAO DE MATTOS LEAO

Impedimentos :

DP, em 26/06/2017

Cleuza Bais Leal — Diretora
Matr. 51.032-7
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4. Despacho



PROCESSO N°: 465761/17

ENTIDADE: TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA
INTERESSADO: TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA
ASSUNTO: PREJULGADO

DESPACHO: 1260/17

Encaminhem-se as manifestagdes da Coordenadoria de
Fiscalizagdo de Transferéncias e Contratos e do Ministério Publico junto ao Tribunal
de Contas, nos termos do disposto no artigo 411 do Regimento Interno .

Apbs, retornem.

Gabinete do Relator, 26 de junho de 2017.

LUCIANO CROTTF
Diretor de Gabinete

wk

' Art. 411. O incidente do prejulgado serd formalizado em autos apartados, mediante oficio encaminhado pelo
Presidente ao Relator designado, que determinara sua autuagdo e a manifestagdo do Ministério Publico junto ao
Tribunal, no prazo de 10 (dez) dias, facultando-se ao Relator, preliminarmente, a remessa do processo a unidade
técnica competente para manifestagdo, em igual prazo.

2 Por delegacdo do Relator, conforme a Instru¢do de Servigo n® 95/15.
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5. Parecer



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA

Coordenadoria de Fiscalizagado de Transferéncias e Contratos

Processo n°: 465761/17

Entidade: TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA
Assunto: PREJULGADO
Parecer n°: 35 - COFIT

EMENTA: Incidente de prejulgado.
Licitagbes. Estatuto das Micro e
Pequenas Empresas (MPEs).
Licitacdo exclusiva a MPEs locais
ou regionais. Possibilidade da
limitacdo de competicdo pela
restricao territorial ser excepcional.
Exigéncia de previsédo emlei para a
criacao do instituto, o qual deve ter
harmonia com as demais
disposi¢cbes da Lei Complementar
(LC)n°. 123/2006. Aplicabilidade do
artigo 48, |, da LC n° 123/2006.
Licitacdo exclusiva a MPEs apenas
quando o seu valor global seja
inferior ao montante estabelecido no
dispositivo, de R$ 80.000,00 (oitenta
mil reais). Caso o valor global
estimado da contratagcdo seja
superior ao montante previsto no
artigo 48, |, utilizacdo das cotas
exclusivas previstas no inciso lll do
mesmo dispositivo, em se tratando
de objeto constituido por bens
divisiveis. Ponderacdo entre os
principios da isonomia,
vantajosidade e livre concorréncia.

1. RELATORIO

Trata-se de incidente de prejulgado, instaurado a partir de proposi¢do do
Conselheiro Fernando Augusto Mello Guimaraes no processo de Representagdo de n°.
487.974/16.

O objetivo é consolidar entendimento a respeito da possiblidade, ou ndo, de ente
federado restringir participagdo em procedimento licitatério apenas as empresas sediadas
no local ou regido delimitado pela Administracdo Publica. Outrossim, busca o presente
incidente definir o escopo da regra preceituada no artigo 48, |, da Lei Complementar n°.
123/06, de modo a definir se a licitagdo para contratagcédo exclusivamente de Microempresas
(MEs) e Empresas de Pequeno Porte (EPPs) deve ser limitada a objetos cujo valor global
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seja de até R$ 80.000,00 (oitenta mil reais), ou se tal montante deve ser considerado para
cada item/lote do certame.

A medida encontra respaldo no artigo 79 da Lei Complementar Estadual n°.
113/2005 (Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado do Parand), a qual estabelece a
possibilidade de pronunciamento do Tribunal Pleno sobre a interpretagcao de qualquernorma
juridica ou procedimento da administragao, a fim de reconhecer a importancia da matériade
direito e de sua aplicabilidade de forma geral e vinculante até que o prejulgado venha a ser
reformado.

Autuado e distribuido o feito, o Exmo. Relator, Conselheiro Artagéo de Mattos
Ledo, entendeu pertinente a manifestacdo desta unidade técnica (Coordenadoria de
Fiscalizagdo de Transferéncias e Contratos), a qual opinara pela formagao do presente
incidente em analise durante a Instrucdo n° 2377/16 (processo Representagdo n°
487.974/16). Apos, determinou o Relator o encaminhamento ao Ministério Publico de Contas
para pronunciamento do parquet.

E a breve sintese.

2. FUNDAMENTAGAO

2.1 DA EXCLUSNIDADE DE LICITACAO AS EMPRESAS SEDIADAS LOCAL OU
REGIONALMENTE

Versa a analise sobre ainterpretacao que deve ser aplicada ao artigo 48, §3°,da
Lei Complementar n°. 123/06, cuja redagao se transcreve a seguir:

‘Art. 48. Para o cumprimento do disposto no art. 47 desta Lei
Complementar, a administragdo publica:

| - devera realizar processo licitatorio destinado exclusivamente a
participagao de microempresas e empresas de pequeno porte nos
itens de contratagdo cujo valor seja de até R$ 80.000,00 (oitenta mil
reais)

Il - podera, em relacdo aos processos licitatorios destinados a
aquisicao de obras e servigos, exigir dos licitantes a subcontratagao
de microempresa ou empresa de pequeno porte;

Il - devera estabelecer, em certames para aquisicdo de bens de
natureza divisivel, cota de até 25% (vinte e cinco por cento) do objeto
para a contratacdo de microempresas e empresas de pequeno porte.
§ 30 Os beneficios referidos no caput deste artigo poderao,
justificadamente, estabelecer a prioridade de contratagao para
as microempresas e empresas de pequeno porte sediadas local
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ou regionalmente, até o limite de 10% (dez por cento) do melhor
preco valido” (grifo nosso).

Esse dispositivo, assim como diversos outros introduzidos na LC n°. 123/06, seja
em seu texto original ou apds a publicagdo da LC n°. 147/2014, almeja instrumentalizar o
tratamento diferenciado que deve ser concedido as MEs e EPPs, conforme previsto na
Constituicdo Federal (CF) de 1988".

Almeja-se, com essa forma de fomento, promover o desenvolvimento nacional
(objetivo fundamental da Republica Federativa do Brasil, consoante art. 3, I, da CF?).

A diferenga de tratamento para MEs e EPPs nao é inovagado do ordenamento
juridico patrio, tendo sido estabelecida, historicamente, pela primeira vez no periodo da
Segunda Guerra Mundial, pelos Estados Unidos, apds constatadas as dificuldades dasMEs
e EPPs em competirem no mercado com grandes empresas®.

Pode-se afirmar que as Micro e Pequenas Empresas (MPEs) constituem a base
da economia nacional, tendo em vista que representam a maior parte dos estabelecimentos
empresariais e dos empregos formais no pais. Estatisticamente, isso pode ser comprovado
ao se analisar o “Anuario do Trabalho nos Pequenos Negocios”, de 2015, que foi produzido
pelo SEBRAE em conjunto com o DIEESE?, do qual se extraem dos graficos e tabelas a
sequir:

" Art. 170 da CF: “A ordem econdémica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por
fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justi¢ca 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 da CF: “A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios dispensardo as microempresas e as
empresas de pequeno porte, assim definidas em lei, tratamento juridico diferenciado, visando a incentiva-las
pela simplificagcdo de suas obrigagdes administrativas, tributarias, previdenciarias e crediticias, ou pela
eliminagao ou reducao destas por meio de lei”.

2 Art. 3° da CF: “Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: Il - garantir o
desenwolvimento nacional”.

® GUIMARAES, Yuri. O tratamento diferenciado das micro e pequenas empresas (ME) e empresas de pequeno
porte (EPP) no certame licitatério. In:
https://menezeseguimaraesadvocacia.jusbrasil.com.br/artigos/116490691/0-tratamento-diferenciado-das-micro-
e-peqguenas-empresas-me-e-empresas-de-pequeno-porte-epp-no-certame-licitatorio Acessado em 09/04/2018
* SEBRAE (Org.) Anuario do trabalho nos pequenos negécios: 2015. 8.ed. Senigo Brasileiro de Apoio as
Micro e Pequenas Empresas; Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioeconémicos
[responsavel pela elaboragéo da pesquisa, dos textos, tabelas, graficos e mapas]. Brasilia, DF: DIEESE,
2017.Disponivel em:
www.sebrae.com.br/Sebrae/Portal%20Sebrae/Anexos/anuario%20do%20trabalho%202015.pdf Acessado
em 09/04/2018.
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GRAFICO 1
Evolucao do nimero de estabelecimentos por porte
Brasil 2005-2015 (em milhoes)
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merngs  Evolucdo da distribuicao dos empregos por porte do estabelecimento
@ por $exo - Brasil 2005-2015 (em %)

Porte 2005 2006 2001 2008 2009
MPE 11.070.979 11.677.232 12.342.054 13.186.027 13.817.310
Micro 5.146.937 5.308.185 5,616,442 5.957.857 6.263.212
Pequena 5.924.042 6.278.047 6.725.612 7.228.170 7.554.008
MGE 9,380.966 10.157.880 11.287.161 12.045.736 12.546.841
Média 3.242.7493 3,402,804 3.790.332 4,020,361 4.166.658
Grande 6.138.173 £.665.086 7.406.829 B.025.379 8.380.183
TOTAL 20.451.945 21,835.212 23.629.215 25.231.763 26.364.151
Porte 2010 201 2012 2013 204 2005
MPE 14850135  15.887.711 16.556.345 17.071.20 17.463.807  17.192.685
Micro 6.705.756 1.114.273 7447914 7.713.340 7.046.837 7.957.818
Pequena 8.253.379 8.773.438 0.108.431 9.357.951 9.516.970 9.234.868
MGE 13.965.026 14820111 15.313.447 15.686.208 15.743.452  14.688652
Média 4,607.526 4,786.083 4,910,685 5.027.167 5.003.637 4,668.2T7
Grande 9.357.500 10,034.048  10.402.762 10.658.041 10.,730.815  10.020.375
TOTAL 28924161  30.707.822  31.869.792 32.757.499 33207.259 31.881.338
W Fonte: Mo, Raig
Elabaracdo- DIEESE . )
Dbe.: a) Setores coneideradoe: indligtna, ;mstuﬁo. COMETID & Benigos ) o
b) Para efisito de nomanclatura, oe termos MPE & micr & peguenas empresac squvalsm-es 8 “Pequenos Neghooe”,
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No estado do Parana, a presengca das MEs e EPPs possui semelhante
representatividade ao volume nacional, consoante atestou o Relatério de Participacao das
Micro e Pequenas Empresas na Economia Brasileira, Regido Sul, do SEBRAE®;

Grafico 4.12
Parana - Namero de empresas, por setores de atividade, sequndo porte das empresas
(em %, média 2009 a 2011)
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® Disponivel em:
www.sebrae.com.br/Sebrae/Portal%20Sebrae/Estudos %20e%20Pesquisas/Relatoério%20S ul. pdf
Acessado em 09/04/2018.
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Grafico 4.13
Parana - Pessoal ocupado, por setores de atividade, sequndo porte das empresas
(em %, média 2009 a 2011)
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Conforme leciona MORAES®, por muito tempo a busca pela concretizagdo do
desenvolvimento nacional ocorreu fundamentalmente apenas por meio de politicas publicas.
As licitagdes e os contratos administrativos possuiam apenas carater acessorio na buscada
Administragao Publica para consecugao daquele objetivo (tratavam-se de merasferamentas
para aquisicao de bens a serem utilizados e dos servigos a serem prestados), de modo que
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o enfoque nos certames era somente na vantajosidade da contratagéo. Ou seja, priorizava-se
apenas a escolha da proposta de menor prego — desde que garantidas a competitividadeea
isonomia (aqui entendida apenas como tratamento igual entre todos os participantes).

Entretanto, com o decorrer do tempo, passou-se a analisar tais institutos também
tendo em vista as demais diretrizes estabelecidas na Constituicdo, de forma que se passou
a considerar a “fungdo social do contrato administrativo”, o qual seria apto, ndo apenas
atender a necessidade imediata da Administragcéo (bens e servigos), como também a ser
mecanismo de desenvolvimento econbmico e social, capaz de eliminar desigualdades
individuais e coletivas, bem como propiciar o atingimento de fins constitucionalmente
protegidos. Tal responsabilidade é reforcada em funcdo do montante de recursos que
circulam em funcao das contratagcdes publicas —emtorno de 10% a 15% de todo o Produto
Interno Bruto nacional, segundo Santos’.

E com essa perspectiva que foi publicada a LC n°. 123/06, a qual, em meio a
outros beneficios concedidos as Micro e Pequenas Empresas (MPEs), disp6s sobre a
regularidade fiscal tardia, a prioridade de contratagdo em caso de empate ficto e a
possibilidade de os entes publicos abrirem licitacbes com participacao exclusiva de MPEs,
tudo visando o incentivo a essa parcela tao vital do mercado econémico brasileiro. Com o
tratamento diferenciado, buscava-se alcancar a verdadeira isonomia (tratamento igual para
os iguais, mas desigual para os desiguais/hipossuficientes) na disputa pela contratagdocom
o Estado, tendo em vista a disparidade estrutural entre as MPEs e as grandes empresas.

Importante, ainda, destacar a relevancia que ganhou a nogao de sustentabilidade
na contratacao, culminando na edigcédo da Lei n°. 12.349/2010, a qual alterou o artigo 3°da
Lei n° 8.666/93 para incluir o desenvolvimento nacional sustentavel como um dos alicerces
da licitacao, reforcando os valores da preservagao ambiental®.

Passou-se, entdo, a ser avaliado o procedimento licitatério com base em um
trinbmio composto por vantajosidade, isonomia e desenvolvimento sustentavel.

Todavia, até a edigdo da LC n°. 147/14, a prerrogativa de licitagado exclusiva ou
com cotas exclusivas para MPEs era uma faculdade dos gestores publicos. Conquanto a
quase totalidade dos municipios paranaenses possuisse legislagdo regulamentando os

® MORAES, Crislayne Maria Lima Amaral Nogueira Cavalcante de. Desenvolvimento local através das licitagdes
publicas. Revista do Ministério Publico de Contas do Estado do Parana/ Ministério Publico de Contas do
Estado do Parana. — n. 6, (2017) - Curitiba: Ministério Publico de Contas do Parana, 2017, p 10-39.

" SANTOS, José Anacleto Abduch. Licitagdes & o estatuto da microempresa e empresa de pequeno porte. 2
ed. Curitiba: Jurua, 2015, p.143.

¥ Art. 32 A licitag&o destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da isonomia, a selegdo da
proposta mais vantajosa para a administragao e a promogao do desenvolvimento nacional sustentavel e sera
processada e julgada em estrita conformidade com os principios basicos da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento

convocatoério, do julgamento objetivo e dos que lhes sado correlatos.
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certames diferenciados para MPEs, ndo se fazia uso desse expediente para priorizar a
contratacdo dessas empresasg.

Em consequéncia, pretendendo dar efetividade a tal instrumento, foi publicada a
aludida LC n°. 147/14, que retirou, em parte, essa discricionariedade dos gestores publicos.
Com a alteragao, os entes passaram a ser obrigados a realizar licitagdes exclusivas nos
casos previstos na lei (elencados dentro do artigo 48 da LC n° 123/06, ja transcrito
anteriormente).

A época, em meio a divulgacdo da modificacdo legislativa, o SEBRAE/PR
realizou pesquisa junto aos micro e pequenos empresarios locais e aos servidores publicos
responsaveis pelas licitagcdes, visando a conhecer quais seriam as preocupacdes com a
aplicacdo da nova lei'°.

Entre os empresarios, constatou-se que grande parte ndo possuia conhecimento
prévio dos objetos que seriam licitados (auséncia de divulgagao por parte da Administragao
de suas futuras demandas). Havia, ainda, receio de que as licitagdes seriam direcionadas.

No tocante aos membros da Administragao, temia-se que haveria um amplo
aumento das despesas, visto que os valores ofertados por MPEs tendem a ser maiores.

Cenario um pouco distinto € aquele que se observa atualmente, motivando a
instauragao do presente incidente de prejulgado.

Muitos municipios, ndo se limitando apenas aos instrumentos de tratamento
diferenciado previstos na LC n°. 123/06 (somados aqueles acrescidos pela LC n°. 147/14),
passaram a legislar sobre a matéria, com fundamento no disposto no artigo 47, paragrafo
unico'’, adicionando ainda mais institutos para favorecer as MPEs em contratagdes publicas.

Entre tais inovagdes, recorrentemente tém sido submetidos a fiscalizagao desta
Corte de Contas casos em que o ente municipal determina a exclusividade de participacdoa
MPEs sediadas local ou regionalmente, ndo se restringindo apenas a hipdtese de prioridade
de contratagéo do artigo 48, §3°, da LC n°. 123/06.

® Conforme leciona MORAES, 384 municipios do Parana publicaram leis municipais estabelecendo a aplicagdo
de tratamento diferenciado e favorecido as MPEs (MORAES, Crislayne Maria Lima Amaral Nogueira Caalcante
de. Condicionantes a realizagdo das licitagbes diferenciadas previstas no estatuto das micro e pequenas
empresas. Controle externo: coletanea de artigos nas diversas areas da administragao publica.
Tribunal de Contas do Estado do Parana. Escola de Gestao Publica. Curitiba: Tribunal de Contas do Estado do
Parana, 2016, p. 188-234).

% Informagéo repassada pelo SEBRAE no Debate sobre a LC n°. 147/14, realizado no Tribunal de Contas do
Estado do Parana (TCE/PR) nos dias 30/09/2015 e 01/10/2015.

" Art. 47. Nas contratagdes publicas da administragdo direta e indireta, autarquica e fundacional, federal,
estadual e municipal, devera ser concedido tratamento diferenciado e simplificado para as microempresas e
empresas de pequeno porte objetivando a promogao do desenwlvimento econémico e social no ambito
municipal e regional, a ampliagédo da eficiéncia das politicas publicas e o incentivo a inovagao tecnoldgica.
Paragrafo unico. No que diz respeito as compras publicas, enquanto ndo sobrevier legislagdo estadual,
municipal ou regulamento especifico de cada 6rgado mais favoravel a microempresa e empresa de pequeno

porte, aplica-se a legislagao federal.
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Ainda, vislumbram-se situa¢gdes em que 0 municipio nem mesmo chega a legislar
prevendo a concessao dessa prerrogativa. Apenas € alegado pelo ente que a licitagéo
exclusiva as MPEs locais ou regionais seria uma interpretagao possivel do dispositivo legal
em comento (art. 48, §3° da LC n°. 123/06).

De fato, nota-se que o entendimento é controverso a respeito do instrumento
preceituado no artigo 48, §3°, da LC n° 123/06.

Jamil Manasfi e Simone Zanotello de Oliveira consideram que a aplicabilidadeda
preferéncia deve ser igual aquela designada pela Lei n°. 12.349/2010, que trouxe a
preferéncia aos produtos nacionais na Lei n°. 8.666/93. Destarte, a Administragao poderia
pagar preco superior a melhor oferta valida, no limite de até 10%, para contratar MPEs
sediadas local ou regionalmente'?. Igual tese defende Fortini'.

Ao regulamentar o tema no Decreto n°. 8.538/1 5" a Unido adotou entendimento
de que o instituto se equivaleria ao do empate ficto. Encerrada a etapa classificatéria nommal
da licitagédo, € conferida oportunidade a MPE local ou regional melhor classificada de
apresentar proposta com valor inferior aquele da oferta vencedora até aquele momento —
hipotese em que Ihe sera adjudicado o objeto do certame, caso exerga esse direito. Se essa
MPE nao oferecer proposta mais vantajosa, serdo convocadas MPEs locais ou regionais

2 MANASFI, Jamil; OLIVEIRA, Simone Zanotello de. Consideracdes sobre as licitagdes em face das alteragdes
do Estatuto Nacional da Microempresa e Empresa de Pequeno Porte (Lei Complementar n°® 123/2006)
provenientes da Lei Complementar n° 147/2014. In:
https://admjamil.jusbrasil.com.br/artigos/259631495/consideracoes-sobre-as-licitacoes-em-face-das-alteracoes-
do-estatuto-nacional-da-microempresa-e-empresa-de-pequeno-porte Acessado em 10/04/2018.

" FORTINI, Cristina. Licitacdes Diferenciadas: Arts. 47 a 49 da Lei Complementar n® 123/2006 e Arts. 6° a 10
do Decreto Federal n° 8.538/2015. Comentarios ao sistema legal brasileiro de licitagées e contratos
administrativos / coordenacéao Jessé Torres Pereira Junior. Sdo Paulo: Editora NDJ, 2016. p. 756.

“ Art. 9° Para aplicagdo dos beneficios previstos nos arts. 6° a 8°: (...) Il - podera ser concedida,
justificadamente, prioridade de contratagao de microempresas e empresas de pequeno porte sediadas local ou
regionalmente, até o limite de dez por cento do melhor prego valido, nos seguintes termos:

a) aplica-se o disposto neste inciso nas situagdes em que as ofertas apresentadas pelas microempresas e
empresas de pequeno porte sediadas local ou regionalmente sejam iguais ou até dez por cento superiores ao
menor prego;

b) a microempresa ou a empresa de pequeno porte sediada local ou regionalmente melhor classificada podera
apresentar proposta de prego inferior aquela considerada vencedora da licitagdo, situagao em que sera
adjudicado o objeto em seu favor;

¢) na hipétese da ndo contratagdo da microempresa ou da empresa de pequeno porte sediada local ou
regionalmente com base na alinea “b”, serdo conwcadas as remanescentes que porventura se enquadrem na
situagao da alinea “a”, na ordem classificatoria, para o exercicio do mesmo direito;

d) no caso de equivaléncia dos valores apresentados pelas microempresas e empresas de pequeno porte
sediadas local ou regionalmente, sera realizado sorteio entre elas para que se identifique aquela que primeiro
podera apresentar melhor oferta;

€) nas licitagdes a que se refere o art. 8°, a prioridade sera aplicada apenas na cota reservada para contratagao
exclusiva de microempresas e empresas de pequeno porte;

f) nas licitagcbes com exigéncia de subcontratagao, a prioridade de contratagao prevista neste inciso somente
sera aplicada se o licitante for microempresa ou empresa de pequeno porte sediada local ou regionalmente ou
for um consércio ou uma sociedade de propdsito especifico formada exclusivamente por microempresas e
empresas de pequeno porte sediadas local ou regionalmente;

g) quando houver propostas beneficiadas com as margens de preferéncia para produto nacional em relagao ao
produto estrangeiro previstas no art. 3° da Lei n° 8.666, de 1993, a prioridade de contratagao prevista neste
artigo sera aplicada exclusivamente entre as propostas que fizerem jus as margens de preferéncia, de acordo
com os Decretos de aplicagdo das margens de preferéncia, observado o limite de vinte e cinco por cento
estabelecido pela Lei n® 8.666, de 1993; e

h) a aplicagao do beneficio previsto neste inciso e do percentual da prioridade adotado, limitado a dez por cento,

devera ser motivada, nos termos dos arts. 47 e 48, § 3°, da Lei Complementar n® 123, de 2006.
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que estejam dentro da margem de 10% do melhor preco valido, na ordem classificatoria,
para o exercicio da mesma prerrogativa. Ou seja, para que a MPE local ou regional seja
contratada, devera oferecer preco inferior ao da proposta com menor preco na etapa
classificatoria anterior, ndo bastando que sua oferta esteja dentro da margem de 10% para
que lhe seja adjudicado o objeto. Em sintese, deve ser conferido tratamento semelhante
aquele estabelecido nos arts. 44 e 45 da LC n°. 123/2006 (que prevé margem de preferéncia
para contratacdo de qualquer MPE — ndo apenas locais ou regionais — perante empresasde
médio e grande porte).

Inclusive, criticas s&o merecidas ao legislador, por ndo ter disposto com omesmo
rigor o instituto do art. 48, §3° da LC n°. 123/2006 em comparag¢ao a margem de preferéncia
determinada nos arts. 44 e 45 da mesma lei, a qual tem seu entendimento mais facilitado
devido a clareza das normas. Sequer é definido pela lei qual o critério para definicao do
territério local ou regional que ira conferir a benesse.

Nesse sentido, Margal Justen Filho aduz que as licitagdes diferenciadas (aquelas
previstas nos arts. 47 e 48 da LC n°. 123/2006) apenas tém aplicabilidade apos a sua
regulamentagao pelo ente federado, seja em lei especifica ou por meio de decreto (comooja
aludido Decreto n°. 8.538/2015, a nivel federal)'®. Segundo o autor, diferentemente das
normas nos arts. 42 a 45 (que preceituam, por exemplo, a regularizagao fiscal tardia e a
margem de preferéncia das MPEs perante empresas de médio e grande porte), as quais
seriam autoaplicaveis, a LC n°123/2006 autonomamente seria insuficiente para implantarde
modo imediato os beneficios das licitacdes diferenciadas *®.

No ambito deste Tribunal de Contas, houve a instauracdo do Processo de
Consulta n°. 88.672/15 a respeito de determinados aspectos do dispositivo em analise (art.
48, §3° da LC n° 123/2006). Extrai-se do Acérdao n°. 877/16 (deliberacdo do 6rgao
colegiado sobre a Consulta):

c¢) Qual interpretacio deve ser conferida ao termo
“justificadamente”, presente no § 3° do art. 48 da Lei
Complementar n.° 123, de 14 de dezembro de 20067

R: A justificativa para aplicacdo de margem de preferéncia deve ter
por parametro a busca de ao menos um dos objetivos dispostos no
caput do artigo 47 da Lei Complementar n.° 123/2006: promogéao do
desenvolvimento econémico e social no ambito municipal e regional,a
ampliacao da eficiéncia das politicas publicas e o incentivo a inovagao
tecnoldgica.

5 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios & lei de licitagdes e contratos administrativos. 17. ed. rev., atual. e
ampl.. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2016, p. 139.

'® Tese diferente defende Santos, para quem bastaria a previsdo em edital para a concessao do beneficio da
licitagcdo diferenciada (SANTOS, José Anacleto Abduch. Licitagdes & o estatuto da microempresa e empresa
de pequeno porte. 2 ed. Curitiba: Jurua, 2015, p.144).
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Ademais, a margem de preferéncia somente podera ser aplicada
quando as seguintes condi¢des forem cumulativamente preenchidas:

(i) O beneficio esteja expressamente previsto no ato convocatorio,
caso em que a Administracdo sera obrigada a contratar a
microempresa ou empresa de pequeno porte local ou regional que
oferecer o melhor preco, se dentro da margem de preferéncia e se o
valor ofertado espelhar a realidade do mercado;

(ii) A microempresa ouempresa de pequeno porte tenha efetivamente
participado do certame e oferte durante o procedimento licitatério
preco superior ao menor ofertado, porém dentro da margem de
preferéncia;

(iii) Trate-se de licitagao diferenciada (licitagdes de contratagao cujo
valor seja de até R$ 80.000,00 (oitenta mil reais), ou na parte referente
a cota de até 25% do objeto a ser contratado); e

(iv) O prego enquadrado dentro da margem de preferéncia seja
compativel com a realidade do mercado, a qual deve ser auferida com
cautela, devendo ser evitada a pratica comum de realizar estimativa
de orgamento unicamente com base em pesquisa de precgos efetuada
com potenciais interessados na licitagdo, pois determinadas
empresas potencialmente interessadas no certame sao excluidas em
razao de seu porte.

d) A disposicao do § 3° do art. 48 da Lei Complementar n.° 123,
de 14 de dezembro de 2006, admite seja estabelecida prioridade
de contratacao unicamente em favor de microempresas e
empresas de pequeno porte sediadas localmente, ou ha
obrigatoriedade de se contemplar as sediadas regionalmente.

Uma interpretagdo gramatico-literal do artigo 48, § 3°, evidencia queo
uso da conjungéo “ou” estabelece que o ente podera estabelecer,
alternativamente, a prioridade de contratacdo para as microempresas
e empresas de pequeno porte sediadas local ou regionalmente.Desta
forma, os requisitos “local’ e “regional” ndo sdo cumulativos, sendo de
discricionariedade do gestor optar pelo modo que melhor atender ao
interesse publico, assim como aos principios reitores da
Administragao Publica. Por ébvio que a escolha da opgao “regional”
necessariamente abarca os fornecedores locais. Caso opte por
conceder o beneficio unicamente a microempresas e empresas de
pequeno porte sediadas “localmente”, ao contrario, excluem-se
aquelas “regionais” e nao “locais”. Entretanto, apde-se a ressalva de
que somente podera a Administragdao Municipal restringir a prioridade
de contratacdo a empresas locais quando comprovada a existéncia
de no minimo trés microempresas ou empresas de pequeno porte
competitivas naquele mesmo ambito.

Nota-se, portanto, que, nesse feito (Consulta n°. 88.672/15), o Tribunal de Contas
elucidou o teor do termo “justificadamente” (presente na redagao do dispositivo), bem como
se manifestou a respeito da discricionariedade do gestor em relagéo ao territério (local ou
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regional) ao qual sera conferida a prioridade da contratagdo. Entretanto, ndo houve
questionamento especifico sobre a possibilidade de restricdo da licitacdo para participagao
unicamente de MPEs locais ou regionais ou qual seria a forma de aplicagdo da margem de
preferéncia (se seria semelhante aquela estabelecida para os produtos nacionais ouse seria
uma espécie de empate ficto).

Em sintese, constata-se que existem trés correntes de pensamento sobre o
instituto do art. 48, §3°, da LC n°. 123/06:

1) Margem de preferéncia semelhante a margem de preferéncia dos

produtos nacionais frente aos estrangeiros disposta no art. 3° da Lei 8.866/93: ao

estabelecer a margem no Edital, nas licitagcdes diferenciadas do artigo 48 da LC n°. 123/06
(licitagdes exclusivas ou nas cotas reservadas as MPEs), participam MPEs de fora do
territério (local ou regional conforme defini¢gao prévia, impessoal) e de dentro do territério,
dando-se preferéncia de contratagdo a MPE situada no local ou regido do ente publico
contratante, ainda que seu prego seja maior que o ofertado por uma MPE de fora do
territdério, mas desde que dentro da margem de 10% do melhor prego valido e dentro do
preco maximo estabelecido no edital;

2) Empate ficto: ao estabelecer a margem no Edital, nas licitagbes
diferenciadas do artigo 48 da LC n°. 123/06 (licitagbes exclusivas ou nas cotas reservadas
as MPEs), participam MPEs de fora do territério (local ou regional conforme definigdo prévia,
impessoal) e de dentro do territério. No caso de o melhor prego valido ter sido ofertado por
uma MPE de fora do territorio, verifica-se se, dentro da margem do empate ficto (10% do
melhor prec¢o), ha proposta de uma MPE de dentro do territério. Em havendo, verifica-se se
ela quer exercer o direito de apresentar proposta mais vantajosa que a MPE de fora. Em
caso afirmativo, é adjudicado o objeto a essa MPE. E a forma como é aplicada no ambito
federal, conforme regulamenta o Decreto n°. 8.538/2015.

3) Possibilidade de restricdo de participacdo somente as empresaslocais
ouregionais: somente participam empresas estabelecidas no territorio delimitado pelo ente
— local ou regional — para licitagdes diferenciadas (exclusivas ou com cotas).

Conforme ja exposto, a parcela que defende a aplicacdo da terceira tese
enumerada acima, da qual muitos municipios retiram fundamento para legislar sobre a
restri¢cao territorial, defende que o proprio Estatuto das MPEs teria conferido prerrogativaao
ente federado de preceituar normas ainda mais benéficas as MPEs pela redag¢ao do seuart.
47, paragrafo unico. Tudo objetivando o desenvolvimento de politicas publicas para fomento
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econbémico e social no ambito municipal e regional, conforme o caput do mesmo
dispositivo'’.

Ja se demonstrou que as licitacdes, atualmente, devem ser balizadas pela
ponderagao entre trés principios: vantajosidade, isonomia e desenvolvimento sustentavel,
previstos no art. 3° da lei n° 8.666/93 2.

Do embate entre esses atributos fundamentais para a contratacdo publica,
permite o ordenamento juridico que sejam promovidas licitagdes em que:

o Haja aumento da especificagdo técnica de um produto para melhor
atender a necessidade da Administragao (maior vantajosidade), embora
isso ocasione restricao da competicdo (menorisonomia), visto que reduz
o numero de fornecedores capazes de atender a especificacao técnica;

o Seja determinado o fornecimento de bens que gerem um menorimpacto
ambiental (maior desenvolvimento sustentavel), conquanto tais produtos
tenham custo de aquisicdo maior para o Estado (menor vantajosidade,
vista aqui em seu carater de economicidade);

o Promova-se a contratacdo por um preco superior ao oferecido poroutro
potencial contratado (menor vantajosidade, novamente no quesito
economicidade), mas ainda dentro da margem de custo do mercado,
buscando fomentar as MPEs, incapazes de competir em igualdade com
grandes empresas devido a sua hipossuficiéncia (maior isonomia).

Nota-se que o perfeito equilibrio entre os trés principios nem sempre é desejavel
ao atendimento do interesse publico. Em muitos casos € necessario suprimir, em parte, um
atributo — menos fundamental a necessidade da Administracdo naquela oportunidade.

Contudo, a limitagdo de participagao em fungao do aspecto territorial, da forma
como vem sido estabelecida pelos entes municipais (em qualquer tipo de licitagdo, sem um
critério bem definido), ndo é admissivel.

O favorecimento as empresas locais e regionais, determinado pelo Estatuto das
MPEs, ja é garantido pela prépria preferéncia da margem de preco de 10% que é conferida

7 Art. 47 da LC n°. 123/06: “Nas contratagdes publicas da administragdo direta e indireta, autarquica e
fundacional, federal, estadual e municipal, devera ser concedido tratamento diferenciado e simplificado para as
microempresas e empresas de pequeno porte objetivando a promogao do desenvolvimento econémico e social
no ambito municipal e regional, a ampliacdo da eficiéncia das politicas publicas e o incentivo a inovagao
tecnoldgica.

Paragrafo unico. No que diz respeito as compras publicas, enquanto ndo sobrevier legislagéo estadual,
municipal ou regulamento especifico de cada 6rgado mais favoravel a microempresa e empresa de pequeno
Porte, aplica-se a legislagao federal”.

¥ Art. 3° da Lei n°. 8.666/93: A licitagdo destina-se a garantir a obsendancia do principio constitucional da
isonomia, a selecdo da proposta mais vantajosa para a administragdo e a promogao do desenwolvimento

nacional sustentavel e sera processada e julgada em estrita conformidade com os principios basicos da
17/4/2018 Pégina 13 de 33

DOCUMENTO E ASSINATURAC(S) DIGITAIS
AUTENTICIDADE E ORIGINAL DISPONIVEIS NO ENDERECO WWW.TCE.PR.GOV.BR, MEDIANTE IDENTIFICADOR NWBP.X1JG.3ILM.YM6S.L



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA

Coordenadoria de Fiscalizagado de Transferéncias e Contratos

a essas empresas. O argumento de que a restricdo territorial busca contribuir para o
desenvolvimento local e regional € louvavel — e, em alguns casos, até mesmo justificavel,
conforme sera demonstrado adiante —, mas essa regra, quando imposta sem a devida
cautela, ndo apenas afeta a vantajosidade da contratagéo (por ndo permitira Administragéo
ter acesso a possiveis propostas mais econémicas, advindas de participantes de fora do
territério), como também afronta a sua propria isonomia. Ao invés de equiparar as condigdes
para um participante hipossuficiente, proibe a entrada na competi¢ao de outros interessados,
lesionando principios constitucionais da ordem econémica como a livre iniciativa e a livre
concorréncia'®.

Percebe-se que essa nao foi a finalidade do legislador, que expressamente
consignou nao fossem realizadas licitacdes diferenciadas as MPEs quando estas fossem
desvantajosas para a administragdo publica ou representassem prejuizo ao conjunto ou
complexo do objeto a ser contratado?’.

E evidente que, quanto mais restrito for o nimero de participantes — o que se
vislumbra na hipétese de uma licitagao exclusiva a empresas sediadas em um determinado
territdério —, menos vantajoso tende a ser o preco classificado como vencedor do certame.
Por outro lado, melhores tendem a ser as ofertas apresentadas a medida que mais
participantes sdo admitidos. Trata-se de simples observacao da maxima da “lei da oferta e
da procura”.

Se a diferenca de precos ofertados entre a empresa do local ouregido e aquela
de fora do territério € tdo discrepante (superior a diferenga de 10% que foi fixada pelo
legislador nacional como margem de preferéncia), optar por esse prego superior implicauma
afronta a vantajosidade tao grave que acaba por ndo compensar — na maioria dos casos,
frise-se — 0 desenvolvimento local ou regional que teoricamente é fomentado.

Ha ainda a vantagem naturalmente imposta as micro e pequenas empresas do
municipio ou regido, em relagdo as demais licitantes: devido a sua proximidade geografica
com o ente contratante, essas MPEs ja apresentam vantagem nos custos de logistica,
transporte, deslocamento e frete, seja para participar efetivamente no certame ou para a
propria execugao do objeto.

Excepcionalmente, contudo, poderia ser admitida a restri¢ao territorial, em duas
hipoteses.

legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da
vinculagao ao instrumento convocatério, do julgamento objetivo e dos que lhes sao correlatos.

¥ Art. 170 da CF/88: A ordem econdmica, fundada na valorizag&o do trabalho humano e na livre iniciativa, tem
por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justi¢ca social, observados os seguintes
principios: (...) IV - livre concorréncia;

2 Art. 49 da LC n°. 123/2006: Nao se aplica o disposto nos arts. 47 e 48 desta Lei Complementar quando: lll - o
tratamento diferenciado e simplificado para as microempresas e empresas de pequeno porte nao for vantajoso
para a administragao publica ou representar prejuizo ao conjunto ou complexo do objeto a ser contratado;
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A primeira delas seria em virtude da peculiaridade do objeto a ser licitado,

desde que exaustivamente justificado pelo ente. Alguns exemplos sdo emblematicos:

O primeiro deles seria uma licitagao visando a aquisicao de combustiveis para a
frota municipal. Independentemente da diferenga de precos que seria encontrada entre a
oferta de uma empresa local e outra de fora do territério, deve-se levar em conta, para apurar
a vantajosidade da contratagdo, que o gasto realizado com o deslocamento dos veiculos até
um posto de combustivel localizado a dezenas de quilémetros (ida e volta) acabaria por
contrabalancear a diferenga de precos verificada entre o participante local e aquele de fora—
isso sem mencionar o maior tempo desperdi¢gado, que poderia estar sendo utilizado para
execucgao de servigo publico. Ha, ainda, o caso dos veiculos pesados (por exemplo, tratores),
para os quais simplesmente € inviavel o deslocamento por distancias mesmo relativamente
curtas, para o abastecimento.

Outra hipotese seria de contratagdo de veiculo impresso de jornal para seromeio
oficial de publicagdo. Como o Diario Oficial do Municipio deve estar em jornal com circuiagao
local ou regional, ndo é admissivel que uma empresa de fora do territorio seja contratada.

Em tais situacbes, € compreensivel e justificavel a limitagao territorial de
participagao, pois aqueles que sao afetados pela aparente quebra de isonomia (e sao
impedidos de participar na licitagdo) simplesmente ndo seriam aptos a prestar o servigo
desejado pela Administragao.

Isso ndo impede o ente municipal de fundamentar o processo licitatério
demonstrando essa vantajosidade. Como a questao deve serobservada caso a caso, para
fins de fiscalizacdo desta Corte de Contas e de outros meios de controle, € indispensavel
que o gestor registre, durante o processo licitatorio, qual é a peculiaridade do objeto que
oportuniza a limitagao territorial naquela situagao.

Ainda, deve essa exclusividade ser determinada de maneira menos restritiva
possivel. Nao é razio idonea, por exemplo, que 0 municipio imponha restricao a participacao
de empresas locais — essa definida pelo ente como o territério do municipio — em uma
licitagcao para aquisicdo de combustiveis a serem utilizados apenas por automoéveis comuns
(“leves”), caso o municipio vizinho, a menos de 5 km de distancia, possua postos que
poderiam concorrer naquele certame.

A outra hipdtese permissiva a restri¢cao territorial na licitagdo seria caso fosse
implementada pelo ente uma politica publica bem definida para o desenvolvimentolocalou

regional. Nao se trata de uma exigéncia que possa ser satisfeita de forma genérica, com
mera declaragao feita pelo gestor ou por previsao aberta do legislador municipal — como
comumente se constata nos atos de fiscalizagao desta Corte de Contas sobre os municipios
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paranaenses —, mas de estudo econbémico concreto, comprovado por meio de pesquisa
estatistica, que efetivamente torne valido o desenvolvimento econdmico-social.

Moraes®' cita exemplo de como essa situagcao pode ser verificada:

“‘Suponha-se que o municipio de Mariana (MG) elabore uma Politica
Publica de desenvolvimento econbmico, social e ambiental com a
finalidade de gerenciar seu passivo ambiental com residuos da atividade
de mineragdo, de fomentar a inovagdo tecnolbégica e a abertura de
empresas na localidade para geragdo de empregos.

Para tanto, através da Politica Publica, determinar-se-ia que toda a
Administragdo Direta e Indireta do Municipio passasse a utilizarem suas
obras, os tijolos feitos a partir da lama de barragem das mineradoras que
atuam na regido, e que foram desenvolvidos pela Universidade Federal de
Ouro Preto® (inovagdo).

Né&o atende a demanda da Administracao de Mariana/MG a compra de
tijolos produzidos por empresas de outros Estados, mas somente de
empresas locais que utilizem a matéria-prima local (lama da barragem),
haja vista a necessidade de redug¢éo de seu passivo ambiental.

Assim, com base no art. 47 da Lei Complementar n°. 123/06 e numa
Politica Publica bem elaborada, com metas definidas e controles de
execugdo das acbes adequadamente detalhados, poder-se-ia interpretar
pela possibilidade de limitagdo de participagcdo nestas licitagbes, de
fornecimento de tijolos, apenas as empresas locais ou da regido das
barragens, em ateng¢do a outros valores constitucionalmente relevantes
como: preservagdo ao meio ambiente, fomento a atividade econémica,
geragdo de empregos e inovagéao tecnoldgica’

Frise-se: a justificativa de Politica Publica para estabelecimento de restrigdo
territorial ndo pode ser declaragado exageradamente abstrata feita pelo municipio. Deve-se
promover detalhado Planejamento Estratégico para que seja demonstrado quais s&o os
objetivos que a Administragao pretende atingir com as licitagdes exclusivas.

Nesse contexto, € fundamental que os gestores adotem ferramentas de
Governanga Publica no gerenciamento das aquisi¢oes que pretendem realizar. Comoauxiio
dessa metodologia, a Administragcdo Publica sera capaz de identificar quais sao as
oportunidades de desenvolvimento local ou regional que irdo ao encontro das forgas da
economia daquele territorio. Inclusive, utilizando-se desse instrumento o desenvolvimento
local pode ser incentivado sem nem mesmo ser imposta a restrigao territorial.

' MORAES, Crislayne Maria Lima Amaral Nogueira Cavalcante de. Desenvolvimento local através das licitagdes
publicas. Revista do Ministério Publico de Contas do Estado do Parana/ Ministério Publico de Contas do
Estado do Parana. — n. 6, (2017) - Curitiba: Ministério Publico de Contas do Parana, 2017, p 10-39.

22 FRANCO, Luiza Carvalho; DOS SANTOS, Diego Haltiery; ROSA, Paula Ponciano Gomes; SILVA, Guilherme Jorge
Brigolini; PEIXOTO, Ricardo Fiorotti. Aplicacdo de Rejeitos de Mineragdo como Agregado para a produgio de Concreto.
Disponivel em http://www.reciclos.ufop.br/media/uploads/downloads/artigo_Ibracon Luiza R5.pdf Acesso em
12/04/2018
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Conforme citado anteriormente, um dos maiores entraves a contratacdo das
MPEs, constatado junto aos préprios pequenos empresarios pelo SEBRAE?, é dequeestes
desconhecem quais sdo os objetos que a Administragao tem interesse em adquirir.

Tal obstaculo poderia ser facilmente superado com a elaboragao pelo municipio
de um plano de divulgagao prévio — por exemplo, anualmente — sobre as possiveis futuras
contratagdes que a Administragao tera necessidade de fazer. A divulgagao das possiveis
compras, além de reforgar a transparéncia da gestao publica, faria com que o mercado local
potencialmente se ajustasse a demanda do contratante publico.

Por exemplo: para promover o incentivo ao desenvolvimento local, realiza-se
estimativa dos quantitativos e relagao dos hortifrutigranjeiros que o municipio precisara ao
longo do ano; em seguida, faz-se o levantamento do mercado produtor local (agricultores,
cooperativas etc.), divulgando-se para este a potencial futura demanda; a seguir, ministram-
se cursos sobre a participagao em licitagdes, por meio de parcerias com instituicdes comoa
EMBRAPA, o SEBRAE e 0 SENAI. E evidente que mais interessados estardo qualificados
para competir nas licitagdes que o ente vier a realizar, aumentando a competitividade dos
certames e potencialmente reduzindo o prego das aquisi¢gdes, além de garantir a circulagao
dos recursos dentro da regido (contrariamente ao que ocorreria caso fosse contratada
empresa de fora).

Ressalte-se: a prépria LC n° 147/2014 ja prevé o incentivo ao desenvolvimento
local ou regional, quando estabelece a margem de preferéncia de 10% para prioridade de
contratacdo das MPEs do territorio. A contratagao por um preco superior a essa faixa — o
que potencialmente ocorre, quando ha restricdo de participagao por limitagao territorial — &
uma dura supressao na vantajosidade da contratagao. Dessa forma, deve ser feita apenas
de forma excepcional, balizada nos mais completos estudos técnicos e estatisticos sobre a
vocagao econdmica do municipio.

Justen Filho é outro autor que compartilha, em parte, a tese aqui exposta. Emum
primeiro momento, a época da edigao da LC n° 123/06, o administrativista entendeuque a
reserva de certas contratagdes pelo Estado para empresas de pequeno porte estabelecidas
em certa localidade seria inconstitucional, visto que afrontaria a sistematica federativa
brasileira e a vedagao constitucional a distincdo entre brasileiros ou a preferéncias entre si
(art. 19 da CF)*.

Contudo, em manifestagdo mais recente, o jurista reviu sua interpretagaoeadotou
posicao favoravel a restricao, de forma excepcional, pelos entes publicos:

» Debate sobre a LC n°. 147/14, realizado no Tribunal de Contas do Estado do Parana (TCE/PR) nos dias
30/09/2015 e 01/10/2015.

# JUSTEN FILHO, Marcal. O Estatuto da Microempresa e as Licitagdes Publicas. 2 ed. rev. e atual., de acordo
com a Lei Complementar 123/2006 e o Decreto Federal 6.204/2007. Sao Paulo: Dialética, 2007, p. 39.
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“Verifica-se, no caso, a conjugacgéo de principios. Pode-se admitir
licitagao restrita a participagcao de ME e EPP sediadas em certas
regiées, sem que isso configure violagao ao principio da Federagao.
A controvérsia poderia surgir porque a CF/1988 veda, no art. 19, lll, a
discriminagcdo entre os brasileiros ou entre as proprias pessoas
politicas. Essa vedacdo nao é infringida na hipotese examinada
porque se reconhece a auséncia de condi¢cbes das ME e EPP
estabelecidas em regibes carentes de competir com aquelas que
atuam em locais com maior indice de desenvolvimento econémico,
social e tecnoldégico. O direcionamento das licitagées configura-se
como um meio de promover a interveng¢do do Estado nos dominios
econbémico e social, inclusive para cumprir o designio constitucional
da redugédo das desigualdades regionais e da eliminagdo da
pobreza.

E evidente, porém, que a validade dessa medida concreta
dependera da sua aptidao para realizar os fins e os principios
constitucionais. Nao sera valido aos Municipios e aos Estados
adotarem de modo genérico a restricdo de participacao de
sujeitos estabelecidos fora de seu territério.””® (grifo nosso).

Almejando o desenvolvimento regional/local, pode-se até mesmo considerar, por
exemplo, no ambito do Estado do Parana, uma politica de incentivo as localidades que
compdem os Arranjos Produtivos Locais, via limitagdo de participagdo as empresas que
deles fagam parte®.

Lembrando que ¢é imperativo, em qualquer hipotese de aplicagdo dos
instrumentos de tratamento diferenciado a MPEs dos arts. 47 e 48 da LC n°. 123/06, que o
municipio comprove a existéncia de, no minimo, 3 (trés) fornecedores competitivos
classificados como MPEs sediados local ou regionalmente (conforme o ambito territorial
limitado) e capazes de cumprir as exigéncias determinadas no instrumento convocatorio da
licitacdo. Essa condicionante decorre de comando da propria LC n°. 123/06%’.

Nesse sentido, corrobora a tese aqui exposta os ensinamentos de Santos®®, para
guem uma interpretacao sistémica das normas previstas nos arts. 47 e 49 da LC n°. 123/06
resulta na possibilidade de licitagao exclusiva para a participacédo de MPEs sediadas local
ou regionalmente, com o objetivo de se promover o desenvolvimento econdmico e social no
ambito municipal e regional:

» JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios & lei de licitagdes e contratos administrativos. 17. ed. rev., atual. e
ampl.. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2016, p. 140.

Disponivel em http://www.planejamento.pr.gov.br/arquivos/File/Mapa APLs PR.png Acessado em
12/04/2018.
7 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;
¥ SANTOS, José Anacleto Abduch. Licitagdes & o estatuto da microempresa e empresa de pequeno porte. 2
ed. Curitiba: Jurua, 2015, p. 132.
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A conjugacéo hermenéutica das duas normas pode levar a concluir que
esta autorizada a licitagdo exclusiva para a participacao de ME e EPP
sediada local ou regionalmente.

Explica-se: como o tratamento diferenciado e simplificado (no qual se
inclui a licitagdo exclusiva) objetiva o desenvolvimento econémicoe social
municipal e regional e como a lei exige que, para a aplicagdo dele,
existam no minimo 3 ME e EPP sediadas local ou regionalmente, o
sentido da norma seria o de efetivamente favorecer as empresas locais e
regionais por forga de licitagbes exclusivas para a participagdo delas.
Parece ser este o sentido da norma.

Para tanto, deve haver consistente motivagdo orientada a demonstrar que
a licitagdo exclusiva para a participagcdo de ME e EPP sediadas local ou
regionalmente se prestara efetivamente para contribuir com o
desenvolvimento municipal ou regional, ou constituir instrumento para a
ampliagdo da eficiéncia das politicas publicas, ou ainda, de incentivo a
inovagé&o tecnoldgica.

Logo, desde que, fundamentadamente, amparada em planejamento
publico consistente que contemple algum dos valores juridicos
tutelados pela norma do artigo 47, podera haver licitagdo exclusiva para
a participagdo de ME e EPP sediadas local ou regionalmente” (grifo
Nosso0).

E indispensavel que, para a concessdo dessa prerrogativa as MPEs (quer na
hipotese de peculiaridade do objeto, quer no caso de implantagao de politica publica), seja
editada lei pelo ente federado prevendo a sua criagdo, com base no artigo 47, paragrafo
unico. Isso porque, dentro apenas da LC n°. 123/06, nao ha qualquer dispositivo que permita
arestricao territorial de participagao, mas apenas margem de preferéncia. Qualquerbenesse
além daquelas preceituadas no art. 48 da LC n°. 123/06 que ndo esteja disposta em lei
municipal simplesmente carece de amparo legal e deve ser vista como uma irregularidade.

Outrossim, mesmo a margem de preferéncia também deve ser regulamentada
pelo ente para sua aplicagao — seja no préprio edital ou por meio de lei oudecreto —, devido
a controvérsia em torno de sua efetivagdo. Na auséncia de qualquer regulamentagéo,
contudo, aplica-se, por analogia®®, os mesmos critérios do art. 45 da LC n°. 123/06 (empate
ficto), visto que s&o instrumentos instituidos pela mesma lei.

A regulamentagao pelo ente também se faz necessaria — seja no proprio
instrumento convocatdrio ou em lei ou decreto — em relagao ao ambito territorial que sera
estabelecido pela Administragdo como local ou regional, tendo em vista o siléncio da LC n°.
123/06 no tocante a essa definicao.

* Art. 4° do Decreto-lei n°. 4.657/1942 (Lei de Introduc&o as normas do Direito Brasileiro): “Quando a lei for
omissa, o juiz decidira o caso de acordo com a analogia, os costumes e os principios gerais de direito”.
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Por fim, mas de maneira ainda mais importante, adotando-se uma interpretacao
sistematica de toda a LC n°. 123/06 em conjunto com o restante do ordenamento juridico,
entendemos que a exclusividade de participagdo a MPEs locais/regionais, quando
estabelecida, deve se restringir as licitagdes cujo valor estimado de contratagdo ndo supere
o disposto no art. 48, |, daquele diploma.

Se o legislador nacional, ao criar o instituto da licitagao exclusiva para todas as
MPEs (ndo apenas as locais ouregionais), designou um limite de valor — previsto no art. 48, |,
em R$ 80.000,00 (oitenta mil reais) —, ndo haveria harmonia com a lei caso uma licitagao
pudesse ser restrita exclusivamente para MPEs locais/regionais tendo objeto orgado em
valor acima desse montante. Acreditamos que, mesmo que uma lei municipal previsse tal
prerrogativa, iria afrontar a competéncia geral da Uniao® para legislar regras gerais sobre
licitagbes, tendo em vista que iria contrariar a lei nacional (LC n°. 123/06) sobre o tema.

O maximo que se pode admitir, nesses casos (valor estimado da contratagao
superiora R$ 80.000,00), também em entendimento sistematico da LC n°. 123/06 (art. 48, i),
€ a exclusividade territorial em cotas de até 25% do total do objeto, caso este seja a
aquisicao de bens de natureza divisivel.

Quanto ao escopo do limite de valor disposto no art. 48, |, da LC n°. 123/06,
consideragdes mais aprofundadas serédo expostas em seguida.

Resta evidente, portanto, que a limitacdo de competicao pela restricao territorial
deve ser excepcional, apenas justificada em virtude da peculiaridade do objeto a ser
contratado ou por Politica Publica bem especiffica, que seja exaustivamente demonstrada.
Deve, ainda, estar prevista em lei. Do contrario, o art. 48, §3°, da LC n°. 123/06 deve ser
aplicado apenas como “empate ficto”, nos mesmos moldes da margem de preferéncia das
microempresas e empresas de pequeno porte frente aos demais licitantes, disposta no art.
45 da LC n°. 123/06, cabendo ao ente publico regulamentar, através do edital ou por lei ou
decreto, essa aplicagao, definindo também o &mbito territorial (local ou regional) em que se
dara a exclusividade. Por fim, deve a licitagdo exclusiva local ou regional atender as
condicionantes do art. 49 da Lei n°123/06 e ser restrita as contratagdes cujo valor estimado
nao supere aquele estabelecido no art. 48, |, da mesma lei, admitido, caso superado esse
montante, a exclusividade em cotas de até 25% do objeto (nos moldes do art. 48, lll, também
da LC n° 123/06), caso este tenha natureza divisivel.

% Art. 22, da CF: “Compete privativamente a Unido legislar sobre: (...) XXVII — normas gerais de licitacdo e
contratagéo, em todas as modalidades, para as administragdes publicas diretas, autarquicas e fundacionais da
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XX, e para as empresas

publicas e sociedades de economia mista, nos termos do art. 173, § 1°, llI".
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2.2 — DO LIMITE LEGAL DO VALOR DA CONTRATACAO PARA A LICITACAO
EXCLUSIVA

Cinge-se a outra controvérsia que motivou a instauragéo do presente prejulgado
ao teor do artigo 48, inciso |, da Lei Complementar n°. 123/2006, alterado pela Lei
Complementar n°. 147/2014. Tal inciso deve ser examinado em conjunto com o inciso llldo
mesmo dispositivo de lei, assim como em harmonia com o artigo 49 (notadamente seuinciso
i) da mesma lei, os quais se transcrevem a seguir:

‘Art. 48. Para o cumprimento do disposto no art. 47 desta Lei
Complementar, a administragao publica:

I-deverarealizar processo licitatério destinado exclusivamente
a participagao de microempresas e empresas de pequeno porte
nos itens de contratagdo cujo valor seja de até R$ 80.000,00
(oitenta mil reais)

(-.r)

lll - devera estabelecer, em certames para aquisi¢cao de bens de
natureza divisivel, cota de até 25% (vinte e cinco por cento) do
objeto para a contratacao de microempresas e empresas de
pequeno porte.

(...)

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

| - (Revogado);

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;

lil- o tratamento diferenciado e simplificado para as microempresas e
empresas de pequeno porte ndo for vantajoso para a administragcao
publica ou representar prejuizo ao conjunto ou complexo do
objeto a ser contratado;

IV - a licitagao for dispensavel ou inexigivel, nos termos dos arts. 24 e
25 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, excetuando-se as
dispensas tratadas pelos incisos | e Il do art. 24 da mesma Lei, nas
quais a compra devera ser feita preferencialmente de microempresas
e empresas de pequeno porte, aplicando-se o disposto noinciso |do
art. 48” (grifos nosso).

Faz-se necessaria a apresentagao de alguns exemplos para representagdo das
situagdes que geram divergéncia de entendimento:

Caso o objeto da licitagdo seja constituido por um item unico (apenas uma
espécie de produto a ser adquirido ou um tipo de servigo a ser prestado), cujo valor orgado
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na fase interna seja inferior a R$ 80.000,00 (oitenta mil reais), e sejam constatadas todas as
condicionantes do artigo 49 acima (as quais devem ser verificadas antes de qualquer outra
analise a respeito da aplicagéo do artigo 48), a unica interpretagéo possivel apos a edigéao
da LC n° 147/2014 é de que esse certame deve ser destinado exclusivamente a Micro e
Pequenas Empresas. llustra-se com uma situagdao hipotética de aquisicdo de
microcomputadores, cujo valor da unidade teria sido orgado na fase interna em R$ 2.000,00
(dois mil reais):

Descricdao do item | Quantidade | Valor unitario Valor total Tratamento
(R$) (R$) diferenciado
Microcomputadores 10 2.000,00 20.000,00 48, | - exclusivo

Utilizando-se a base do mesmo exemplo acima, caso a necessidade da
Administracao fosse de aquisicdo de 100 microcomputadores — ao invés de apenas 10 —,
ter-se-ia como orgamento para o total da contratacéo o valor de R$ 200.000,00 (duzentos mil
reais).

Tratando-se tal objeto de um bem de natureza divisivel, em observancia ao art. 48,
lll, deve a Administragéo promover cota de até 25% (vinte e cinco por cento) da contratagéo,
destinada apenas a MPEs. Contudo, antes disso, deve verificar se a licitagado atende as
disposigdes do art. 49, especialmente a avaliagédo se o tratamento diferenciado é vantajoso
para a entidade publica ou ndo represente prejuizo ao conjunto ou complexo do objeto a ser
contratado (inciso ).

Pois bem, caso todas as condigdes sejam atendidas, vislumbra-se que o objeto
da licitagdo devera ser dividido da seguinte forma:

Descrigdo do item | Quantidade | Valor unitario Valor total Tratamento
(R9) (R$) diferenciado
Microcomputadores 75 2.000,00 150.000,00 48, Il — cota
— lote 1 principal
Microcomputadores 25 2.000,00 50.000,00 48, lll - cota
—lote 2 reservada as
MPEs
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O debate hermenéutico se inicia quando a licitacdo apresenta varios itensoulotes
de contratacdo. Duas correntes existem:

1) A analise para aplicagao do artigo 48 deve se dar por itens ou
lotes de contratagdo, de modo que, se cada um dos itens/lotes tiver valor
inferior a R$ 80.000,00 (oitenta mil reais), a licitagdo devera ser exclusiva as
MPEs. Em contrapartida, caso um item/lote tenha valor superior a R$
80.000,00 (oitenta mil reais) e seja um bem de natureza divisivel, deve-se
dividir esse item/lote em duas cotas: uma principal, constituida de 75% do
objeto, destinada a ampla concorréncia, e outra restrita a participagao de
MPEs, composta pelos 25% restantes do objeto;

2) A avaliag&o do valor do objeto, visando a aplicagcéo do artigo 48,
deve serrealizada tomando-se como base o valor total da contratag&o (soma
de todos os itens/lotes). Dessa forma, caso a contratagdo seja orgcada em
montante superior a R$ 80.000,00 (oitenta mil reais), devem ser separados
alguns itens/lotes que representem 25% do objeto total da licitagao, tratando-
se de bens divisiveis, os quais serao reservados a disputa exclusiva de
MPEs. O restante sera de ampla concorréncia.

A divergéncia existe desde a edi¢cao da LC n° 123/06, tendo em vista que o
conteudo original do dispositivo em comento era ainda mais obscuro®'. A época, o
entendimento adotado no @mbito da Unido — o qual permanece até hoje na esfera federal —
foi o da primeira corrente apresentada acima, conforme atesta a Orientagao Normativar®.47
da Advocacia Geral da Unido®?, bem como o Acérddo n°3.771/2011 (Primeira Camara) do
TCU.

Grande parte da doutrina afirma que, com a alteragao da redacao do art. 48,
ocasionada pela publicagéo da LC n°. 147/14, teria havido a determinagéo pelo legislador
nacional quanto & adoc&o dessa primeira tese®®. Com a devida vénia, ousamos discordar
dessa imposigao categorica, pelos motivos que passam a ser expostos.

¥ Redagao originaria do art. 48, | da LC n°® 123/06: “Art. 48. Para o cumprimento do disposto no art. 47 desta
Lei Complementar, a administragao publica podera realizar processo licitatorio: | — destinado exclusivamente a
participagdo de microempresas e empresas de pequeno porte nas contratagdes cujo valor seja de até R$
80.000,00 (oitenta mil reais)”.

%2“Em licitag&o dividida em itens ou lotes/grupos, devera ser adotada a participag&o exclusiva de microempresa,
empresa de pequeno porte ou sociedade cooperativa (art. 34 da lei n° 11.488, de 2007) em relagao aos itens ou
lotes/grupos cujo valor seja igual ou inferior a r$ 80.000,00 (oitenta mil reais), desde que n&o haja a subsungao
a quaisquer das situagbes previstas pelo art. 9° do decreto n° 6.204, de 2007”.

¥ Cita-se, por exemplo, FORTINI, Cristina. Licitacdes Diferenciadas: Arts. 47 a 49 da Lei Complementar n°
123/2006 e Arts. 6° a 10 do Decreto Federal n° 8.538/2015. Comentarios ao sistema legal brasileiro de
licitagdes e contratos administrativos / coordenacédo Jessé Torres Pereira Junior. Sdo Paulo: Editora NDJ,
2016. p. 752.
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De inicio, cumpre destacar que ha intensa critica por parte da doutrina a respeito
da constitucionalidade desse dispositivo desde o advento da LC n°. 123/06.

Niebuhr reconhece que isonomia nado significa igualdade absoluta e, nesse
interim, microempresas e empresas de pequeno porte devem ter tratamento diferenciado
perante médias e grandes empresas. Contudo, expressa a seguinte ressalva:

“Entretanto, favorecer microempresas e empresas de pequeno porte
nao significa impedir que outras pessoas participem de licitagdo. Ou
seja, favorecer significa privilegiar microempresas e empresas de
pequeno porte dentro da licitagdo e ndo excluir aqueles que néo
recebam tal qualificativo. Quer dizer que o favorecimento pressupbée
a competicdo. O problema é que o inciso | do art. 48 da Lei
Complementar n° 123/06 recusa a competi¢éo, ferindo de morte o
direito das pessoas que ndo sejam microempresas ou empresas de
pequeno porte de participarem de licitagcdo, que se funda no principio
da isonomia, encartado no caput do art. 5° da Constituicdo Federal.

(..

Além do mais, oinciso I do art. 48 da Lei Complementarn® 123/06 é
incompativel com os principios regentes da ordem econémica, entre
0s quais o0s da livre iniciativa e da livre concorréncia (caput e inciso
IV do art. 170 da Constituicdo Federal), porque cria espécie de
reserva de mercado em licitagdo publica em prol das microempresas

e empresas de pequeno porte™’.

N&o obstante as criticas apontadas pelo jurista —ecoadas por parte da doutrina—,
fato é que atualmente é reconhecida a constitucionalidade do tratamento diferenciado®, o
qual — consoante ja examinado no presente opinativo — deve ser reconhecido como
importante ferramenta de desenvolvimento da economia nacional, ante a macica importancia
do setor no pais.

* NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagdo publica e contrato administrativo. 4 ed. rev. e ampl. Belo Horizonte:
Foérum, 2015, p. 330-331.

% Cite-se como exemplo jurisprudéncia do TCU: “Nada obstante a existéncia do preceito constitucional da
realizagdo de licitagdo para as contratagdes publicas com o objetivo de melhor atendimento ao interesse
publico, assegurado o tratamento isonémico entre os participantes, ndo ha que se olvidar que é também
principio constitucional o tratamento favorecido as empresas de pequeno porte (CF/1988, arts. 170, IXe 179),
com o justo intuito de algar a condigdo de iguais sujeitos desiguais. Creio que esses principios ndo se
antagonizam, ao contrario. Formam um todo harmonico em busca, justamente, da almejada isonomia, da

igualdade” (Acérdao n°. 1.231/2008, Plenario, rel. Min. Guilherme Palmeira).
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Todavia, embora louvavel a intengdo do legislador de buscar conferir tratamento
isonébmico para as MPEs, o que se constata, na pratica, é que o dispositivo em analise (art.
48, 1), principalmente apds a alteragdo promovida pela LC n°. 147/14, gerou um impacto de
economicidade desproporcional em certas contratacdes pela Administragao da formacomo
foi instrumentalizado e pela interpretacdo que vem sendo adotada. Ressalte-se, a titulo de
exemplo, o mercado de medicamentos.

Emlicitagbes para aquisicao de medicamentos, o valor global atribuido aoobjeto,
em muitas oportunidades, alcangca montante de milhdes de reais. Contudo, devido a
imposigao de divisdo desse objeto em itens de contratagao pela Lei n°8.666/93°>°, a maior
parte desses itens acaba tendo valor inferior a R$ 80.000,00 (oitenta mil reais) — o que, na
interpretagcdo da primeira corrente, direciona tais itens para competicdo exclusiva entre as
MPEs. O resultado € um certame quase inteiro destinado apenas as MPEs.

Ocorre que o mercado brasileiro de distribuicdo de medicamentos apresenta
certas particularidades. Extrai-se de artigo técnico sobre o tema®’:

“O sistema de comercializagdo de medicamentos no Brasil também
€ marcado por um importante conjunto de peculiaridades. Ha, por
exemplo, controle de pregos, um regime conduzido pela Cadmara de
Regulagdo do Mercado de Medicamentos (CMED). Cabe a CMED
definir os pregcos maximos dos produtos, estipular os reajustes
anuais e assegurar o cumprimento dessas determinagbes pela
industria farmacéutica.

Novos farmacos tém seus precos definidos com base em valores de
referéncia globais. O custo no Brasil ndo pode superar o menor
pregco cobrado entre nove diferentes mercados (Estados Unidos,
Nova Zeléndia, Austrélia, Grécia, Portugal, Italia, Espanha, Franca,
Canada, além, eventualmente, do pais de origem do medicamento).
Nesse caso, também vale o sistema de controle e congelamento do
precgo pelo periodo de um ano, cabendo a industria farmacéutica
negociar descontos de pregcos para o varejo. (...)

Um aspecto relevante do mercado doméstico é a elevada
concentragdo da distribuicado nas maos de poucos grupos
regionais e nacionais: de 65% a 75% da distribuicdo dos
medicamentos é feita por distribuidores locais, enquanto apenas
de 25% a 35% dos produtos sao diretamente entregues ao varejo”
(grifos nosso).

6 «Art. 15. As compras, sempre que possivel, deverdo: (...) IV - ser subdivididas em tantas parcelas quantas
necessarias para aproveitar as peculiaridades do mercado, visando economicidade”.
Destaque-se, ainda, a Simula n°® 247 do Tribunal de Contas da Uni&o (TCU), amplamente utilizada nos atos de
fiscalizagao desta Corte de Contas: “E obrigatéria a admissao da adjudicagao por item e nao por prego global,
nos editais das licitagbes para a contratagcdo de obras, senigos, compras e alienagdes, cujo objeto seja
divisivel, desde que nao haja prejuizo para o conjunto ou complexo ou perda de economia de escala, tendo em
vista o objetivo de propiciar a ampla participagao de licitantes que, embora n&do dispondo de capacidade para a
execugao, fornecimento ou aquisi¢céo da totalidade do objeto, possam fazé-lo com relagao a itens ou unidades
autdbnomas, devendo as exigéncias de habilitagcdo adequar-se a essa divisibilidade”.

Disponivel em: https:/www.pwe.com.br/pt/publicacoes/setores -atividade/assets/saude/pharma-13e.pdf Acessado em
13/04/2018.
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Conforme leciona Moraes>®, esses grupos de distribuicdo que concentram a
maior parte do mercado, ao participar nas licitagcdes publicas — o que frequentemente se
verifica —, sdo capazes de oferecer pregos significativamente mais vantajosos para o ente
publico do que as MPEs, eis que negociam diretamente com as industrias, ao passo que as
MPEs estao no final da cadeia de distribuicdo. A autora cita atendimento telefénico realizado
na Diretoria de Contas Municipais deste Tribunal de Contas, em que foi relatado por
representante de empresa do ramo que, enquanto um grande distribuidor era capaz de
receber 40% de desconto do fabricante sobre um certo medicamento, os demais
fornecedores auferiam apenas 5%.

Assim, com o fechamento da participacao nas licitagcbes a essa parcela de
grandes distribuidores (quase todos classificados como empresas de médio e grande porte),
0 que se verificoufoi um aumento extremo nos valores das contratagdes publicas para essa
espéecie de compra. Emblematicamente, colaciona-se levantamento feito pela Controladoria
Interna do municipio de Sao José dos Pinhais, no qual o Controlador comparou os precos
pagos nas cotas principais e reservadas em licitagbes da area de saude®:

* MORAES, Crislayne Maria Lima Amaral Nogueira Cavalcante de. Condicionantes a realizagao das licitagdes
diferenciadas previstas no estatuto das micro e pequenas empresas. Controle externo: coletanea de artigos
nas diversas areas da administracao publica. Tribunal de Contas do Estado do Parana. Escola de Gestéo
Publica. Curitiba: Tribunal de Contas do Estado do Parana, 2016, p. 188-234.

% Dados repassados via email pelo Controlador Renato Luis Sawa — Municipio de Sdo José dos Pinhais.
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Relac3o de Processos Com Apontamentos Para Renegociac3o de Precos MEEPPs - Area Médica

prago Processo Data D - Diferencga
g Administrativo Andlise L. Conc./MEEPP

RP Aquisicdo de medicamentos necessarios para suprir a demanda de
337/2014 308/2014 25/03/2013 | medicamentos constantes na  Remune (Relagio Municipal de 9.250,00
Medicamentos Essenciais) e padronizados para uso hospitalar.

Registro de Pregos — Aquisicdo de medicamentos para suprir a demanda
02142015 913/2014 09/04/2015 | dos servigos de sadde, sendo estes: servigos hospitalares, servigos de 100.392,50
urgéncia e emergéncia e atengdo basica.

Registro de Pregos — Aquisicio de testes répidos, reagentes & materiais de

316/2015 783/2014 14/04/2015 o - .
consumo para a realizagdo de exames para o laboratdrio municipal.

12.750,00

REGISTRO DE PREGOS - Aquisigio de medicamentos necessdrios para

093/2015 63/2015 21/05/2015 suprir a demanda dos servigos de salde.

111.035,00

REGISTRO DE PREGOS - Aguisicdo de material médico-hospitalar para
343/2014 360/2014 28/05/2015 utilizagdo nos servigos ofertados pelas unidades basicas de sadde, SAMU, 35.575,00
HMMSIP e unidades especializadas

REGISTRO DE PRECOS - Aguisicio de filmes para Raio X e acessdrios

175/2015 2952015 05/06/2015 - . - P
/ / /06/ necessarios aos servigos de saude do municipio.

6.507,52

REGISTRO DE PREGOS - Aquisigio de medicamentos necessdrios para
171/2015 23642015 17/06/2015 suprir a demanda dos servigos de salde, hospitalar, urgéncia e 83.812,50
emergéncia e a atencdo basica.

REGISTRO DE PRECOS - AguisicBo de eguipamentos e aparelhos

210/2015 356/2015 22/06/2015 periféricos necessarios para suprir a demanda dos servigos de saide.

28.650,00

REGISTRO DE PREGOS - Aquisicdo de formulas e distas especiais
66/2015 013/2015 22/06/2015 necessarias aoc HMMSIP para atendimento ao Programa Municipal de 45.460,00
Atengdo Nutricional (Proman).

REGISTRO DE PREGOS - Aquisigio de medicamentos necessdrios para

225/2015 363/2015 23/06/2015 suprir a demanda constante na REMUNE.

6.125,00

REGISTRO DE PRECOS - Aquisicdo de formulas e distas especiais para

219/2015 346/2015 02/07/2015
/ / 107/ atender o Programa Municipal de Atendimento Nutricional (Proman).

13.104,00

REGISTRO DE PRECOS - AguisicBo de eguipamentos e aparelhos
202/2015 320/2015 24/07/2015 periféricos destinados para uso nas Unidades Bdsicas de Salde, 1.324,33
SAMU/UPA & HMMSIP

REGISTRO DE PRECOS - Aquisicdo de material médico hospitalar para
145/2015 189/2015 11/08/2015 utilizacdo nos servigos ofertados pelas Unidades Basicas de Saide, SAMU, 8.032,50
HMMSJP e Unidades Especializadas.

REGISTRO DE PRECOS - Aquisicio de orteses e proteses e materiais de
300/2015 496/2015 03/09/2015 sintese para utilizagio nos procedimentos médicos do Hospital e 42.228,00
Maternidade 530 José dos Pinhais

REGISTRO DE PREGOS - Aquisico de produtos de limpeza, necessdrios

261/2015 358/2015 04/03/2015 para atender a demanda da Secretaria Municipal de Sadde. 6.302,40
REGISTRO DE PRECOS - Aquisicdo de medicamentos necessdrios para

303/2015 435/2015 04/05/2015 suprir a demanda de medicamentos constantes na REMUMNE. 1.750,00

218/2015 355/2015 10/08/2015 REGISTRO DE PRECOS - Aquisicdo de medicamentos constantes no 116.025,00
REMUIME.

141/2015 57/2015 14/09/2015 REGISTF[_ZJ DE PRE(;FJS - Aquisicio de ) material ) meédico hospitalar 5.800,00
necessarios para suprir a demanda dos servigos de sadde.
REGISTRO DE PRECOS - Aquisigdo de material médico hospitalar para

176/2015 269/2015 22/09/2015 utilizacdo nos servigos ofertados pelas Unidades Basicas de Saude, SAMU, 2.125,00

Hospital e Maternidade de S3o José dos Pinhais e Unidades
Especializadas.

REGISTRO DE PRECOS - Aquisicdo de material médico hospitalar para
246/2015 423/2015 23/09/2015 utilizacdo nos servigos ofertados pelas Unidades Basicas e Especializadas 13.932,50
de Saide, SAMU & HMMSIP.
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Relacio de Processos Com Apontamentos Para Renegociacio de Precos MEEPPs - Area Médica

o Processo Data Diferenca
Pregao Administrativo Anilise i L. Conc./MEEPP
. ) . o RP AgquisicBo de material de consumo odontoldgico, para suprir a )
312/2015 568/2015 01/10/2015 demanda das Unidades Béasicas de Sadde e Centro de Especialidades. 30.051,50
34072015 621/2015 28/10/2015 REGISTRO DE PRECOS - Aguisigdo de medicamentos necessdrios para 55.950,00

suprir a demanda dos servigos de sadde.

REGISTRO DE PRECOS - Aquisicgdo de medicamentos necessdrios para
356/2015 679/2015 26/11/2015 | suprir a demanda dos servigos de sadde, sendo estes: hospitalares; 102.037,50
urgéncia e emergéncia; e aten¢do basica.

REGISTRO DE PRECOS - Aquisicido de equipamentos e materiais
290/2015 554/2015 09/12/2015 | permanentes destinados a UTI Neonatal e Maternidade e Pediatria do 9.700,00
HMMSIP.

REGISTRO DE PRECOS para aquisi¢gdo de tiras para medigio de taxa de
354/2015 680/2015 10/12/2015 | glicemia para manter o volume de atendimento mensal ofertado pela 30.000,00
Secretaria de Saude.

REGISTRO DE PRECOS - Aguisicdo de equipamentos e aparelhos
331/2014 737/2014 29/12/2015 | periféricos destinados a equipar as unidades bésicas, unidades de 79.948,00
urgéncia e emergéncia, SAMU & HMMSJP,

Total 961.468,25

Observages: os processos acima foram listados observando os seguintes argumentos relacionados aos processos com diviséo de cotas
75% livre concorréncia e 25% MPEs, analisadosem 2015, envolvendo apenas area da saude, assim como processos onde é possvel a
comparagéo de precos entre as duas subdivisdes (75%/25%) e em mesmo momento e especificagdes de fornecimento

Consoante atesta o levantamento acima, realizado entre o inicio da vigéncia da
LC n° 147/14 e o ano de 2015, houve uma discrepancia enorme entre os pregos pagos pelo
municipio de Sao José dos Pinhais as MPEs nas cotas reservadas e aqueles ofertados nas
cotas principais, de ampla concorréncia. A diferenga alcangou quase um milhdo de reais,
para os mesmos tipos de bens, no periodo.

Em exemplo ainda mais detalhado: no Pregdo n°. 621/2015, realizado pelo
mesmo municipio (Sao José dos Pinhais), constatou-se que o medicamento “Gilbenclamida,
5 mg, comprimido”, foi orgado em R$ 0,040 (cada unidade) no termo de referéncia. Apds a
licitagdo, houve adjudicagcdo da cota reservada as MPEs no exato valor da cotagédo (R$
0,040 cada), enquanto na cota principal a proposta vencedora foi de R$ 0,022, ou seja, 55%
do montante ofertado pelas MPEs. Isso elevado a uma compra em escala, tais quais aquelas
que comumente se verifica nas licitagdes para aquisicdo de medicamentos, gera uma
discrepancia enorme nos valores totais dispendidos, ainda mais considerando-se outros
produtos, cujo custo unitario seja maior (como medicamentos controlados).

Caso houvesse opgao pela segunda tese interpretativa do art. 48, | — pela qual o
municipio poderia escolher os itens de contratagao que, somados, representassem até 25%
do objeto, para ser destinado a licitagao exclusiva entre as MPEs —, essa diferenga ocoreria
apenas na cota reservada (25%). O montante excessivo, nesse caso, seria razoavel que o
municipio suportasse, tendo em vista o desenvolvimento nacional sustentavel e o
fortalecimento das MPEs — que, conforme ja se demonstrou, sdo pega-chave na economia
nacional.
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Interessante recordar que o texto original da LC n° 123/06 apresentava
dispositivo, no mesmo artigo (art. 48, §1°), estabelecendo teto ao valor que seria dispendido
com as licitagdes diferenciadas, as quais seriam limitadas a 25% (vinte e cinco por cento)do
“total licitado em cada ano civil”. Contudo, a regra era de dificil aplicabilidade na forma como
fora redigida, pois era praticamente impossivel determinar com seguranga qual seria o “valor
total licitado” em cada ano civil antes que este ja estivesse bem proximo ao seufinal. Ainda,
tendo em vista o objetivo da LC n°. 147/14 de ampliar o potencial de fomento as MPEs,
optou-se por revogar esse dispositivo. Em nosso entendimento, contudo, teria sido mais
interessante apenas a reforma de sua redacgao, de forma a determinar com mais clarezaqual
seria o limite legal para as licitagdes exclusivas.

Superada essa reflexao, ha de se ponderar que o tratamento isondmico almejado
pela LC n° 123/06 deixa de atingir tal objetivo quando, a pretexto de equiparar a
hipossuficiéncia das MPEs, retira completamente a capacidade de participacédo das outras
empresas (médias e grandes) em um grande numero de licitagdes. Favorecer um
participante ndo pode resultar automaticamente em prejudicar outros interessados.

Observa-se, pelo proprio patamar monetario estabelecido pelo legisladornacional
— de apenas R$ 80.000,00 (oitenta mil reais) —, que o intuito do legislador foi garantir a
restricdo de competitividade apenas em certames de baixo valor, cujo objeto em disputango
envolvesse grande volume de recursos. Isso tendo em vista a propria estrutura mais
simplificada das MPEs, as quais dificilmente teriam condi¢cdes de atender a demandas mais
complexas.

O fomento ao setor das MPEs deve existir. Em um mercado econémicodominado
cada vez mais por oligopdlios, o incentivo ao pequeno empregador — responsavel pelo
sustento de muitos trabalhadores, mas incapaz de competir naturalmente em condi¢gdes de
igualdade com as grandes forgas — € salutar a diminuicdo da desigualdade social e a
concentragao de renda que todos reconhecem existir no pais.

Todavia, esse fomento deve serrealizado de forma sustentavel ao Erario Publico,
sob pena de outras areas de atendimento pelo Estado serem gravemente lesionadas. Nao
se esta aqui, em momento algum, contestando a importancia do tratamento diferenciado.
Busca-se, apenas, uma forma mais vantajosa a Administragdo de aplica-lo do que aquela
que vem sendo utilizada.

A garantia de cota de até*® 25% do valor total do objeto destinado apenas as
MPEs nas licitagdes que superem o montante de R$ 80.000,00 (oitenta mil reais), ja é

* Frise-se: em consonancia a todo o exposto, defendemos que a discricionariedade em arbitrar o valor da cota
exclusiva, atribuida pela LC n°. 123/06 em até 25% do valor total do objeto, deve ser avaliada pelo gestor
publico de forma a beneficiar as MPEs da melhor forma possivel em cada caso concreto. Deve-se buscar o
maior valor vidvel para a cota, visando sempre a separagao dos 25%. Caso néo seja executavel a separagao de

25%, buscar sempre ao valor mais préximo disso, cujo fracionamento ndo comprometa a contratagcao. Nesse
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extremamente benéfica a paridade de disputa das MPEs perante as médias e grandes
empresas, garantindo a estas a adjudicagéo de parte do objeto em qualquer certame para
aquisicao de bens de natureza divisivel. Em uma licitacdo para compra de medicamentos
com valor global arbitrado em aproximadamente R$ 1.000.000,00 (um milhdo de reais), por
exemplo (montante que é muito comumente verificado em certames dessa espécie), estar-
se-ia designando uma parcela de até R$ 250.000,00 (duzentos e cinquenta mil reais)apenas
para as MPEs.

Como forma de conferir ainda mais reforco ao tratamento diferenciado,
entendemos que nada impede também que o ente publico, por meio de lei, estenda a
obrigacao de cota exclusiva ndo apenas para as licitagbes de aquisicao de bens, mas
também para contratagdes de prestacao de servigos, desde que em tais certames a divisdo
do objeto ndo gere prejuizo para o conjunto ou complexo ou perda de economia de escala.
Tudo com fundamento no art. 47, paragrafo unico, da LC n°123/06, que prevé a prerrogativa
ao ente municipal ou estadual de conferir tratamento ainda mais favoravel as MPEs do queo
Estatuto nacional — desde que em compatibilidade com outras leis ou normas
constitucionais, como seria a hipétese aventada, a nosso ver.

A tese aqui defendida ndo se trata de inovacdo. E o mesmo entendimento
adotado pelo Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo, como se observa no voto do
relator (Conselheiro Edgard Camargo Rodrigues) do julgamento do processo TC-
007745/989/15 (Plenario), cuja sessao ocorreu em 24/02/2016:

“No que se refere a previsdo de torneio exclusivo as microempresas
(ME) e empresas de pequeno porte (EPP) para 32 dos 36 itens em
disputa — aspecto suscitado no despacho de suspenséo do processo
seletivo — esta Corte firmou entendimento segundo o qual o limite
de R$ 80.000,00 (oitenta mil reais) previsto pelo inciso I do artigo
48 da Lei 123/06, representa o valor global da licitagdao, e que a
expressao “itens de contratagcdao”, portanto, abarca o somatorio
dos itens ou lotes em disputa, vale dizer, o montante estimado
para o certame.

No caso em exame, o orgcamento estimativo para o torneio — proximo
a R$ 600.000,00, somados os 36 itens em disputa — supera porlarga
margem o limite legal, cabendo a Administracdo rever o texto
convocatorio de modo a permitira adesgo de todas as empresas do

sentido, Fortini leciona que “nao podera o administrador, ao fundamento de que ndo ha um ‘piso’, optar por nao
promover a licitagdo reservada. Também ndo nos parece, em principio, ajustado ao espirito legal, fixar
percentual que praticamente nada significara em termos da real aplicagao do espirito legal” (FORTINI, Cristina.
Licitagdes Diferenciadas: Arts. 47 a 49 da Lei Complementar n°® 123/2006 e Arts. 6° a 10 do Decreto Federal n°
8.538/2015. Comentarios ao sistema legal brasileiro de licitagbes e contratos administrativos /

coordenagao Jessé Torres Pereira Junior. Sao Paulo: Editora NDJ, 2016. p. 755).
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segmento, e ndo somente das sociedades cadastradas junto ao
SIMPLES.

Nenhuma objecao, todavia, a reserva de cotas ou itens — no
percentual de até 25% — as MEs e EPPs, consoante previsto no
inciso lll do artigo 48 da Lei Complementar n® 123/06” (grifos nosso).

Nesse sentido, entendemos que o art. 48, |, deve ser interpretado de modo a se
fazer a distingao entre a expressao “itens de contratacéo”, a qual significa uma pretensdoda
Administracdo em abstrato — ou seja, o objeto total da licitagdo — do termo “itens da
contratagao”, que se refere a cada produto (bem ou servigo, conforme a situagao) a ser
adquirido pelo ente publico no caso concreto®’.

Quanto a aplicabilidade das cotas exclusivas as MPEs nas licitagdes com valor
orgcado superior a R$ 80.000.00 (oitenta mil reais), entendemos que a divisdo deve ser feita
de forma discricionaria pelo gestor, de acordo com as peculiaridades de cada contratagéo.
Existem situagdes em que a maior viabilidade das aquisi¢des consistira na segregacgao de
quantidades determinadas de todos os itens do objeto ou do lote considerado. Em outras,
talvez a melhor opcédo seja reservar as MPEs a exclusividade de competicdo por
determinados produtos de menor custo, para os quais a Administracao pretenda adquirir
quantidades mais expressivas. Ha necessidade, por conseguinte, de analise caso a caso,
ponderando-se entre os principios da isonomia, da eficiéncia e da economicidade.

Resta evidente que a aplicagao da primeira corrente de interpretagéo gera um
aumento de forma extremamente antiecondmica a Administracdo na contratacdo. Esse
impacto econémico pode ser compensado, sem que seja retirado o tratamento isondmicoas
MPEs, ao se adotar a segunda tese hermenéutica sobre o instituto.

Assim, conclui-se que o artigo 48, |, da LC n° 123/06 deve ser aplicado de formaa
se considerar o valor de R$ 80.000 (oitenta mil reais) como teto para o valor global da
licitacdo de participagao exclusiva das microempresas e empresas de pequeno porte. Nos
certames para aquisicdo de bens com natureza divisivel que tenham valor estimado de
contratagdo superior a esse montante (de R$ 80.000,00), deve a Administragdo estabelecer
cota de até 25% (vinte e cinco por cento) do objeto para a participagao exclusiva de
microempresas e empresas de pequeno porte.

3.CONCLUSAO

* Tese defendida pelo Conselheiro Renato Martins Costa, no julgamento conjunto dos processos TCs
5509/989/15, 5540/989/15, 5724/989/15, 5828/989/15 e 583/989/15, do Tribunal de Contas do Estado de S&o
Paulo, Plenario, sess&o de 16/09/2015.
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Do exposto, esta Unidade Técnica defende que esta Corte de Contas reconheca
em Prejulgado que:

a) a limitagdo de competi¢cdo pela restrigcdo territorial deve ser excepcional,
apenas justificada em virtude da peculiaridade do objeto a ser contratadooupor
politica publica bem especificada e que seja exaustivamente demonstrada.
Deve, ainda, estar prevista em lei expressamente tal peculiaridade. Do
contrario, o artigo 48, §3° da Lei Complementar (LC) n°. 123/06 deve ser
aplicado apenas como “empate ficto’, nos mesmos moldes da margem de
preferéncia das microempresas e empresas de pequeno porte frente aos
demais licitantes, disposta no artigo 45 da LC n°. 123/06, cabendo ao ente
publico regulamentar, através do edital ou por lei ou decreto, essa aplicagéo,
definindo também o ambito territorial (local ou regional) em que se dara a
exclusividade. Por fim, deve a licitagdo exclusiva local ou regional atender as
condicionantes do artigo 49 da Lei n° 123/06 e ser restrita as contratagbes cujo
valor estimado ndo supere aquele estabelecido no art. 48, I, da mesma lei,
admitido, caso superado esse montante, a exclusividade em cotas de até 25%
(vinte e cinco por cento) do objeto (nos moldes do artigo 48, Ill, também da LC
n°. 123/06), caso este seja composto por bens de natureza divisivel.

b) o artigo 48, I, da LC n° 123/06 deve ser aplicado de forma a se considerar o
valor de R$ 80.000 (oitenta mil reais) como teto para o valor global da licitagdo
de participagdo exclusiva das microempresas e empresas de pequeno porte.
Nos certames para aquisicdo de bens com natureza divisivel que tenham valor
estimado de contratagdo superior a esse montante (de R$ 80.000,00), deve a
Administragdo estabelecer cota de até 25% (vinte e cinco porcento) do objeto
para a participagéo exclusiva de microempresas e empresas de pequeno porte,
nos moldes do artigo 48, Ill, da LC n°. 123/06.

E o Parecer.

COFIT, em 17 de Abril de 2018.

Ato emitido por: Vitor Hugo de Souza Camargo - Analista de Controle, matricula
n°52.125-6;
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Ato revisado por: Gihad Menezes - Gerente de Licitagdes e Contratos, matricula n°
51.770-4;
Ato encaminhado por: Jo&o Halberto Balduino Maciel — Coordenador, matricula n°
51.575-2.

Encaminhe-se a SMPjTC
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