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Resumo: A licitacio consiste em um
procedimento administrativo que possul
como objetivo central a sele¢ao da proposta
mais vantajosa para a Administracao Publica
quando da celebracio de contratos. O
mencionado instituto surgiu no Brasil, ainda
que de forma bastante rudimentar, ha
aproximadamente 150 anos. Desde entdo, as
normas que legislam acerca do assunto
encontram-se em constante evolucdo, sendo
que, principalmente apés a promulgacao da
Constituicao de 1988 e apos o advento da Lei
n° 12.349/2010, que alterou o art. 3° da Lei
n°® 8.666/1993, vem sendo conferida ao
procedimento licitatério a importante fungao
de incentivo a igualdade material, por meio da
adociao de politicas afirmativas. Nesta esteira,
buscar-se-4 no presente artigo discorrer
quanto a contextualizagdo historica das
licitagbes até os tempos atuais, dando
enfoque na analise quanto as agdes
afirmativas no ambito do poder de compra
do Estado. Com isso, visa-se examinar se as
legislacoes vigentes que tratam da tematica
s0, de fato, eficientes considerando o fim a
que se destinam. O que se pretende, portanto,
¢ verificar se as normatizacées que dispdem
quanto as politicas afirmativas em sede de
licitacbes sao autoaplicaveis e, também, se sdo
aptas a conviverem com o proposito de
selecdo da proposta mais vantajosa sob o
prisma da economicidade.
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Abstract: The bidding consists of an
administrative procedure that has as its
central objective the selection of the most
advantageous proposal for the Public
Administration when entering into contracts.
The mentioned institute was first estabished
in Brazil, albeit in a very rudimentary way,
approximately 150 years ago. Since then, the
norms that legislate on the subject are in
constant evolution, being that, mainly after
the promulgation of the 1988 Constitution
and after the advent of Law n°® 12.349/2010,
which changed art. 3 of Law 8.666/1993, the
bidding procedure has been given the
important function of encouraging material
equality, through the adoption of affirmative
policies. In this context, we will seek in this
article  to  discuss  the  historical
contextualization of bids until the present
times, focusing on the analysis of affirmative
actions within the scope of the State's
purchasing power. With this, the goal is to
examine whether the current laws that deal
with the theme are, in fact, efficient
considering the purpose for which they are
intended. What is intended, therefore, is to
verify whether the norms they have regarding
affirmative  bidding policies are self-
applicable and, also, whether they are able to
coexist with the purpose of selecting the most
advantageous proposal from the perspective
of economics.
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INTRODUCAO

No Brasil a tematica acerca das licitagdes possui aproximadamente 150 anos de historia,
cujo advento se deu por volta do ano de 1862, em decorréncia do Decreto n® 2.926/1862, que
objetivava regulamentar as arrematagoes ¢ execuc¢ao dos servicos a cargo do Ministério da
Agricultura, Comércio e Obras Publicas. Contudo, a consolidagdo do referido instituto se deu
apenas posteriormente, com a edi¢ao de outros textos normativos.

Cumpre ressaltar, de inicio, que a licitacdo diz respeito ao procedimento administrativo
que visa a contratagao de servigos ou aquisi¢ao de produtos pela Administragao Publica. Referido

instituto encontra amparo no art. 37, XXI, da Constituicao Federal, que assim preceitua:

Art. 37. A administracao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

XXT - ressalvados os casos especificados na legislagio, as obras, servicos, compras ¢
alienagbes serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure
igualdade de condicGes a todos os concorrentes, com cldusulas que estabelecam
obrigacoes de pagamento, mantidas as condi¢coes efetivas da proposta, nos termos da lei,
o qual somente permitira as exigéncias de qualificacdo técnica e econdémica indispensaveis
a garantia do cumprimento das obrigagoes (BRASIL, 1988).

Sabe-se que os particulares dispdem de ampla liberdade quando pretendem adquirir bens
ou contratar a execu¢ao de obras ou servigos. De outra banda, o Poder Publico, para fazé-lo,
necessita adotar um procedimento preliminar rigorosamente determinado e preestabelecido na
conformidade da lei.

Trata-se da licitagao que, em sintese, ¢ um certame no qual as entidades governamentais
devem promover e no qual abrem disputa entre os interessados em com elas travar determinadas
relacdes de conteddo patrimonial, para escolher a proposta mais vantajosa as conveniéncias
publicas. Estriba-se na ideia de competi¢ao, a ser travada isonomicamente entre os que preencham
os atributos e aptidoes necessarios a0 bom cumprimento das obriga¢es que se propdem assumir

(MELLO, 2010, p. 524).



E certo que, desde o nascedouro da pratica do procedimento licitatério, seu principal

objetivo se concentra em possibilitar que a Administragao Publica firme o negdcio mais vantajoso,
sobretudo visando o principio da eficacia e da economicidade.

No entanto, o ordenamento juridico brasileiro vem construindo novas finalidades para
esse instituto, primordialmente no que diz respeito a adogao de politicas afirmativas no ambito das
licitagbes. Nesta esteira, vem sendo fortalecida a no¢ao da igualdade material como expoente das
contratagoes realizadas pela Administragao Publica.

Sendo assim, sobretudo apds a promulgaciao da Constituicio Federal de 1988 e apods a
nova reda¢ao do art. 3°, da Lei 8.666/1993, conferida pela Lei Federal n.° 12.349/2010, o
procedimento licitatorio, antes voltado apenas para o espectro econémico, vem buscando aliar o
poder de compra do Estado a busca pelo desenvolvimento econdémico nacional integrado e
sustentavel. Para tanto, vem sendo adotadas medidas que visam a promog¢ao da inclusao em seus
mais diversos aspectos.

Desse modo, por meio de uma breve contextualizagao histérica, o presente artigo buscara
mostrar o desenvolvimento das regras de licitagao desde a primeira normatizagao que dispos sobre
o tema no pafs, até as legislagoes atuais.

Aliado a isso, pretende-se ressaltar a importancia de atribuir ao procedimento licitatério
um viés de fungao social, fazendo com este seja, também, um verdadeiro e eficiente instrumento
de promog¢io do desenvolvimento econémico sustentavel.

Por fim, por meio da andlise de algumas das normatizag¢Ges existentes acerca do assunto,
esta abordagem buscara examinar se os efeitos pretendidos pelo legislador quando da adog¢io de

medidas afirmativas no ambito de poder de compra do Estado, realmente estao sendo alcangados.

2. EVOLUCAO HISTORICA DA LEGISLACAO

No Brasil, o marco inicial das licitagdes cinge-se ao Decreto n°® 2.926/1862°, que
objetivava regulamentar as arrematagdes e execucdo dos servicos a cargo do Ministério da
Agricultura, Comércio e Obras Publicas. A referida legislagao era incompleta e nao abrangia todos
os Orgios e esferas governamentais e, ainda que nao usasse o termo “licitacio”, ja se delineava

bases para legislagbes posteriores, estabelecendo institutos presentes nos dispositivos legais

3Aprova o regulamento para as arrematagdes dos servicos a cargo do Ministério da Agricultura, Comercio e Obras
Publicas (BRASIL, 1862).
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vigentes atualmente, a exemplo da publicidade, sigilo das propostas e igualdade entre os
participantes.

Outras normas foram editadas posteriormente, mas a consolida¢io no ambito federal
ocorreu com o Decreto n® 4.536/1922". Trata-se do Cédigo da Contabilidade da Unido, que
vislumbrava maior eficiéncia para as contratagdes publicas. O referido decreto normatizou a
concorréncia publica, sendo um avango importante a época, tanto que foi utilizado durante
quarenta e cinco anos, até o advento do Decreto-lei n® 200/1967.

Assim, com a reforma da Administracio Federal no ano de 1967 ¢ a edicao do Decreto-
lei n® 200/1967°, as compras, obras, setvicos e alienacdes deveriam ser realizados em estrita
observancia ao principio da licitagdo, sendo que pela primeira vez fez-se referéncia a tal principio.
Iniciou-se, portanto, a sistematizagao das licitagdes no pais, asseverando-se que as licitacSes seriam
a regra e a dispensa s ocorreria nos casos previstos em lei. Tal dispositivo legal definiu normas
gerais e estabeleceu modalidades, sendo elas: concorréncia, tomada de pregos e convite.

Embora muito simplificada, pode-se perceber alguns tracos que nortearam a constru¢ao
do ordenamento juridico vigente atualmente. A Lei Federal n® 5.456/ 1968°conferiu aos Estados e
Municipios a aplicagio das normas previstas no Decreto-lei n°® 200/1967, haja vista que, até aquele
momento, tais entes possufam liberdade para legislar sobre os procedimentos licitatérios, passando,
apos a referida norma, a legislar supletivamente.

O Dectreto-lei n° 2.300/1986" revogou a legislagdo infraconstitucional supramencionada,
instituindo o estatuto juridico das licitagdes e contratos administrativos pertinentes a obras,
servigos, compras ¢ aliena¢des, no ambito da Administracao Federal centralizada e autarquica.

Nos termos do art. 2° do referido diploma legal, houve a defini¢ao de que a licitagdo visava
selecionar a proposta mais vantajosa para a Administracio Publica, ja referenciando principios
basicos abarcados pela legislagio atual, quais sejam: igualdade, publicidade, probidade
administrativa, vinculagao ao instrumento convocatoério e julgamento objetivo. Ha que se falar que
o Decreto-lei n® 2.300/1986 foi, naquele momento, o grande marco das licitagdes no

pais, conforme discorre Rigolin:

O antigo Estatuto Juridico das Licitacbes e dos Contratos Administrativos marcou
profunda e definitivamente seu lugar na histéria do direito Brasileiro, a tal ponto que,

*Organiza o Cédigo de Contabilidade da Unido (BRASIT., 1922).

SDispde sobre a organizacio da Administragio Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e d outras
providéncias (BRASIL, 1967).

SDispée sobre a aplicagio aos Estados e Municipios das normas relativas as licitagdes previstas no Decreto-lei n® 200,
de 25 de fevereiro de 1967, que dispbe sobre a organizagdo da Administracio Federal, estabelece diretrizes para a
reforma Administrativa e da outras providéncias (BRASIL, 1968).

"Dispde sobre licitagdes e contratos da Administragio Federal e d4 outras providéncias (BRASIL., 1986).



consoante se denota, até mesmo o legislador brasileiro de 1991 a 1993 o prestigiou na
mais ampla medida, elegendo-o como fonte primordial de inspiracao para a Lei 8666/93
(RIGOLIN, 2008, p. 192).

Com o advento da Constituicao Federal de 1988, o instituto das licitagdes tornou-se, pela
primeira vez, texto constitucional, destacando-se a obrigatoriedade do procedimento licitatério
para a aquisicdo de bens e servicos por parte da administragdo publica e, ainda, enquadrou-se a

tematica no rol das competéncias privativas da Unido:

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

XXVII - normas gerais de licitacdo e contratacdo, em todas as modalidades, para as
administracdes publicas diretas, autirquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI, e para as empresas publicas
e sociedades de economia mista, nos termos do art. 173, § 1°, IIT (BRASIL, 1988).

Considerando o disposto no texto constitucional, tornou-se evidente a aplicabilidade das
legislagoes afetas a licitagdes a todos os entes. Assim, a mencionada norma imprimiu validade
incontestavel ao art. 85 do Decreto-lei n® 2.300/1986 (DI PIETRO, 2017, p. 457), estendendo as
normas gerais aos Estados e Municipios.

Exercendo a competéncia emanada pela Constitui¢ao Federal de 1988, a Uniao editou a
Lei de Licitagoes, Lei Federal n° 8.666/1993, que revogou o Decreto-lei n° 2.300/1986. Este
Decreto-lei serviu, inclusive, de grande inspiraciao para a nova normativa, conforme reconhecido
por Rigolin: “T4o revolucionario e monumental se revelou, no plano da legislagio federal, o antigo
Estatuto das Licitagoes, que o proprio legislador federal ndo se encorajou a substituir aquele
modelo ja amplamente conhecido” (RIGOLIN, 2008, p. 41).

A Lei Federal n® 8.666/1993, conforme disposto em seu art. 3°, apresenta a seguinte

pretensao das licitagOes, 7 verbis:

Art. 30 A licitacdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da
isonomia, a selecdo da proposta mais vantajosa para a administracdo e a promogio do
desenvolvimento nacional sustentavel e serd 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
convocatério, do julgamento objetivo e dos que lhes sido correlatos (BRASIL, 1993).

A Lei de Licitagbes, em busca de maior seguranga para as contratagdes publicas, aumentou
o conteudo normativo, ampliando para 126 artigos e definindo os procedimentos para cada uma
das cinco modalidades de licitagao: concorréncia, tomada de precos, convite, concurso e leildo.

Com isso, burocratizou-se o procedimento e enrijeceu-se as normas, vislumbrando
solucionar problemas afetos a corrupgao, o que traz como consequéncia impactos na celeridade do

procedimento. Portanto, o processo foi engessado através dos prazos, andlise documental prévia
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de todos licitantes, recursos, entre outras regras, culminando, assim, na perda de agilidade
processual.

Em meio a esse problema, em busca da almejada celeridade, foi instituida a modalidade
licitatétia pregio, através da Medida Proviséria n® 2.026/2000, vista como sinénimo de eficiéncia.
Ap6s sucessivas reedigdes, a mencionada Medida Proviséria foi convertida na Lei Federal n°
10.520/2002, conhecida como Lei de Pregao.

Para elucidar, Hely Lopes Meirelles discorre sobre a modalidade:

Diferentemente das outras espécies de licitagdo, em que a modalidade ¢é estabelecida em
func¢do do valor do objeto licitado, o pregao destina-se a aquisi¢io de bens e servigos
comuns. Nos termos do citado diploma, consideram-se bens e servigos comuns aqueles
cujos padrées de desempenho e qualidade possam ser objetivamente definidos pelo
edital, por meio de especificagdes usuais no mercado (MEIRELLES, 2007, p. 103 - 104).

Assim, a modalidade pregao seria uma categoria em que a disputa entre os fornecedores
ocorre através de lances. Nas palavras de Celso Antonio Bandeira de Mello “o pregao ¢ uma forma
de leildo, ndo para alienar, mas para adquirir bens e servicos comuns” (MELLO, 2010, p. 561).

Mais recentemente, estid em discussao o projeto da nova Lei de Licita¢oes (Projeto de Lei
n° 4.253/2020). O texto ctia um novo matco legal, a fim de substituir a Lei de Licitacdes vigente
(Lei n° 8.666/1993), a Lei do Pregao (10.520/2002) e o Regime Diferenciado de Contratacoes (Lei
12.462/2011). Ressalte-se que o refetido projeto foi aprovado pelo Plenitio do Senado Federal no
dia 10 de dezembro de 2020. Sendo sancionado pelo Presidente da Republica, as normativas

supramencionadas serdo revogadas decorridos dois anos da publica¢ao oficial da Lei.

3. LICITACOES PUBLICAS E ACOES AFIRMATIVAS

As licitagoes, matéria emanada pela Carta Magna e regida pela Lei n° 8.666/1993, trata-se,
em suma, conforme o art. 37, XXI, da Constituicao Federal de 1988, do procedimento para
contratacoes publicas de obras, servigos, compras e aliena¢oes. De modo complementar, ha que se
expor as defini¢des mais robustas propostas pelos doutrinadores, conforme entendimento de Celso

Antonio Bandeira de Mello:

Pode-se conceituar licitagdo da seguinte maneira: é o procedimento administrativo pelo
qual uma pessoa governamental, pretendendo alienar, adquirir ou locar bens, realizar
obras ou servigos, outorgar concessoes, permissoes de obra, servico ou de uso exclusivo
de bem publico, segundo condicGes por ela estipuladas previamente, convoca
interessados na apresentacdo de propostas, a fim de selecionar a que se revele mais
conveniente em funcdo de pardmetros antecipadamente estabelecidos e divulgados

(MELLO, 2010. p. 526).



Por sua vez, Maria Sylvia Zanella di Pietro esmitga a defini¢ao proposta por José Roberto

Dromi, o qual define licitagao como o procedimento administrativo pelo qual um ente publico, no
exercicio da fun¢do administrativa, abre a todos os interessados, que se sujeitem as condi¢oes
fixadas no instrumento convocatério, a possibilidade de formularem propostas, dentre as quais
selecionara e aceitara a mais conveniente para a celebracdo de contrato (DROMI apud DI
PIETRO, 2017, p. 455).

Para a autora, o procedimento administrativo refere-se a uma série de atos preparatorios
do ato final objetivado pela Administragao, todos contribuindo para formar a vontade contratual.
A expressao ente publico no exercicio da fun¢ao administrativa justifica-se pelo fato de que mesmo
as entidades privadas que estejam no exercicio de fungdo publica, ainda que tenham personalidade
juridica de direito privado, submetem-se a licitagao (DI PIETRO, 2017, p. 455).

Por meio da licitagdo, a Administracao abre, a todos os interessados que se sujeitem as
condi¢oes fixadas no instrumento convocatério, a possibilidade de apresentacio de proposta,
sendo que no ato convocatorio vem contidas as condigdes basicas para participar da licitagao, bem
como as normas a serem observadas no contrato que se tem em vista celebrar. Oatendimento a
convocagao implica em aceitagdo dessas condi¢oes por parte dos interessados. Nem a
Administracio pode alterar tais condi¢Ges, nem o particular pode apresentar propostas ou
documentagao em desacordo com o exigido no ato de convoca¢ao (DI PIETRO, 2017, p. 455).

Finalmente, encerrando o conceito de licitagao, a partir da expressio “possibilidade de
formularem propostas dentre as quais a Administragao selecionard a mais conveniente para
resguardar o interesse publico”, infere-se que tal sele¢do ocorre dentro dos requisitos fixados no
ato convocatério com vistas a celebragao de contrato (DI PIETRO, 2017, p. 455-4506).

Maria Sylvia Zanella di Pietro tece, ainda, a seguinte conceitua¢ao, com base nos objetivos
estabelecidos no art. 3° da Lei n°® 8.666/1993: “licitagio é o procedimento prévio a celebragio dos
contratos administrativos, que tem por objetivo selecionar a proposta mais vantajosa para a
Administracdao, promover o desenvolvimento nacional e garantir a isonomia entre os licitantes”
(DI PIETRO, 2017, p. 450).

Semelhantemente, Celso Antonio Bandeira de Mello trata da isonomia entre os licitantes
ao se referir ao principio igualdade de todos perante a lei, nos termos do art. 5° da Constitui¢ao
Federal de 1988 e, a fortiori, perante a Administracdo, sendo esta obrigada a agir com
“impessoalidade”, devendo resguardar que os procedimentos sejam capazes de assegurar

tratamento impessoal, que enseje iguais oportunidades a quantos desejem aceder a ela (MELLO,
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2010, p. 525). A relevancia da isonomia ¢ destacada, ainda, como uma das exigéncias impostergaveis
das licitacoes:

[...] trés exigéncias publicas impostergaveis: prote¢iao aos interesses publicos e recursos
governamentais — ao se procurar a oferta mais satisfatoria; respeito aos principios da
isonomia e impessoalidade (previstos nos arts. 5e e 37, caput) — pela abertura de disputa
do certame; e, finalmente, obediéncia aos reclamos de probidade administrativa, imposta
pelos arts. 37, caput, e 85, V, da Carta Magna brasileira (MELLO, 2010, p. 526).

Adentrando no contexto das ac¢Oes afirmativas, cumpre diferenciar os conceitos de
igualdade formal e igualdade material. O primeiro termo se remete a igualdade perante a lei, de
modo que, por essa concepgao, nao ha distingdo ou privilégio a determinado grupo, sendo que
dada norma deve ser aplicada de forma idéntica a todos. Por sua vez, o segundo conceito se volta
para o que se entende por igualdade de condigdes, atribuindo tratamentos diversos as situagoes
desiguais que coexistem no mundo juridico.

Nesse cenario, ante o fortalecimento da ideia de que se faz necessaria a aplicagio de
normas juridicas variadas para as diferentes realidades que subsistem, surge o que se entende por
acoes afirmativas. Nos dizeres de Celso Antonio Bandeira de Mello “nio existe uma real igualdade
juridica quando ha uma desigualdade de fato, sendo certo que a agao afirmativa visa a corrigir esta
distor¢ao” (MELLO, 2010, p. 11).

De forma complementar, vale conferir, também, a licdo de Joaquim Barbosa:

o direito passou, paulatinamente, a conferir “droit de cité” a idéia de igualdade de
oportunidades, nogao justificadora de diversos experimentos constitucionais pautados na
necessidade de extinguir ou de pelo menos mitigar o peso das desigualdades econoémicas
e sociais e, consequentemente, de promover a justi¢a social. (GOMES, 2001, p. 4)

No ambito das licitagdes, pode-se afirmar que as politicas afirmativas comegaram a
encontrar amparo quando da promulgacio da Constituicao Federal de 1988, que, dentre os
objetivos insculpidos em seu art. 3° destaca-se o desenvolvimento nacional e a redugio das
desigualdades sociais e regionais. Ademais, a Lei n® 12.349/2010, que alterou o art. 3° da Lei n°
8.666/1993, deixou nitida a sua intencdo em conferir ao procedimento licitatério um viés mais
amplo do que a mera obtenc¢ao da proposta mais vantajosa do ponto de vista economico.

Manoel Messias Peixinho e Suzani Andrade Ferraro fazem a seguinte consideragao:

(...) direito ao desenvolvimento nacional é norma juridica constitucional de cariter
fundamental, provida de eficacia imediata e impositiva sobre todos os poderes do Estado
e, nesta diregdo, ndo pode se furtar a agir de acordo com as respectivas esferas de
competéncia, sempre na busca da implementagao de a¢ées e medidas de ordem politica,
juridica ou irradiadora que almejam a consecucdo daquele objetivo fundamental
(PEIXINHO; FERRARO, 2007, p. 696).



Nesse interim, a nova redacio atribuida ao art. 3° da Lei n°® 8.666/1993, ao acrescentar o

desenvolvimento nacional sustentdvel como um dos objetivos da licitagdo, exteriorizou o desejo
do legislador em imprimir ao poder de compra do Estado uma funcio social.

A respeito disso, Daniel Ferreira caracteriza a fungao social da licitacio “como um
instrumento para a concretizacio dos objetivos fundamentais da Repuiblica Federativa do Brasil,
bem como dos demais valores, anseios e direitos nela encartados, sem prejuizo de outros,

reconhecidos por lei ou até mesmo uma politica de governo” (FERREIRA, 2010, p. 6).

3.1. Breve esbogo sobre algumas das agdes afirmativas previstas pela legislagido patria no
ambito do poder de compra do Estado

Em que pese a licitagdo tenha como finalidade central a selecio da proposta mais
vantajosa para a Administracio Publica, é inegavel que o ordenamento juridico patrio vem
delineando, nos dltimos anos, o proposito de alinhar o poder de compra do Estado a adogao de
algumas ag¢des afirmativas.

Nesse sentido, vale conferir a licio de Daniel Ferreira, que assim elucida:

(-.) a licitacio publica no Brasil sempre pode se voltar para outro fim — adicional,
secundario — que nao a satisfacdo da necessidade direta e imediata decorrente da execu¢io
do objeto contratado. Em suma, que os procedimentos licitatérios também podetiam
mitrar outro objetivo, indireto e mediato, porém nio menos importante, sua vocagao para
o cumprimento de uma funcio social (FERREIRA, 2010, p. 3).

Dentre os diplomas que preveem politicas afirmativas inseridas na esfera das licitagoes,
cita-se, de inicio, a Lei Complementar n° 123/2006. Os dispositivos do att. 42 ¢ do art. 44 do
mencionado diploma legal conclamam algumas das prerrogativas oferecidas as microempresas e
empresas de pequeno porte quando da realizacdo de licitages puiblicas. Nesta seara, além de a
comprovacido da regularidade fiscal e trabalhista destas empresas somente serem exigidas quando
da assinatura do contrato, tem-se, também, a figura do empate ficto.

Neste diapasio, considerar-se-a4 ocorrido o empate, nos termos do art. 44, {1°, da Lei
Complementar n® 123/2006, quando as propostas apresentadas pelas microempresas e empresas
de pequeno porte forem iguais ou até 10% (dez por cento) superiores a proposta mais bem
classificada. E, em se tratando de pregao, conforme o §2° do mesmo dispositivo, considera-se
empate quando a proposta apresentada por estas empresas forem até 5% (cinco por cento) superior
ao melhor preco (BRASIL, 2000).

Por sua vez, o art. 47, caput, do diploma legal em questdo, estabelece o tratamento
diferenciado e simplificado que deve ser conferido as microempresas e empresas de pequeno porte

“objetivando a promoc¢ao do desenvolvimento econdémico e social no ambito municipal e regional,
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a ampliacdo da eficiéncia das politicas publicas e o incentivo a inovagao tecnolégica” (BRASIL,
2000).
Os tratamentos diferenciados a que se refere o referido dispositivo estao regulamentados
nos incisos do art. 48, que assim dispoe:
Art. 48. Para o cumprimento do disposto no art. 47 desta Lei Complementar, a
administragao publica:
I - devera realizar processo licitatério destinado exclusivamente a participacio de
microempresas e empresas de pequeno porte nos itens de contratacdo cujo valor seja de
até R$ 80.000,00 (oitenta mil reais);
II - podera, em relacio aos processos licitatérios destinados a aquisicdo de obras e
servigos, exigir dos licitantes a subcontratacio de microempresa ou empresa de pequeno
porte;
IIT - devera estabelecer, em certames para aquisicao de bens de natureza divisivel, cota

de até 25% (vinte e cinco por cento) do objeto para a contratacio de microempresas e
empresas de pequeno porte (BRASIL, 20006).

Ademais, o §2°, V, e o §5° 11, do art. 3°, da Lei n° 8.666/1993, dispdem quanto aos
beneficios conferidos em processos licitatorios para as empresas que reservam vagas de trabalho
para pessoas com deficiéncia, bem como para reabilitados da Previdéncia Social. Tais prerrogativas
cingem-se na preferéncia dada a essas empresas como critério de desempate, além da possibilidade
de o Edital de Licitacdo prever margens de preferéncia para esses estabelecimentos empresariais.

Urge ressaltar que o Projeto de Lei n® 4.253/2020, referente a nova Lei de Licitagoes, e
aprovado pelo Plenario do Senado no dia 10 de dezembro de 2020, promoveu significativas
modificagdes nesse ponto, como se vera no proximo topico.

Cita-se, também, o art. 5° do Decreto Federal n® 9.450/2018, que estabelece uma
importante politica afirmativa no ambito dos procedimentos licitatérios do Poder Executivo
Federal. O supracitado dispositivo determina a obrigatoriedade de as empresas contratadas no
ambito da Unido terem em seus quadros presos e egressos do sistema prisional, nos casos de
“contratagao de servicos, inclusive os de engenharia, com valor anual acima de R$ 330.000,00

(trezentos e trinta mil reais)” (BRASIL, 2018).

3.2. Analise quanto a eficacia das medidas afirmativas adotadas pela Administragao

Puablica no ambito das licitagdes

Conforme ja elucidado, a difusdo, no Brasil, das politicas afirmativas em sede de licitagGes
publicas se deu, sobretudo, apds a promulgacio da Constituicao de 1988, a qual, nos dizeres de

Fabiane Bessa:

concebe o Estado brasileiro ndo simplesmente como um Estado de Direito, mas como
um Estado Democritico de Direito, que pressupde a incorporagio de valores proprios



do Estado social (solidariedade, igualdade, liberdade positiva) aos valores do Estado de
Direito (igualdade e legalidade formal, liberdade negativa, protecio a propriedade)
(BESSA, 20006, p. 109).

Aliado a isso, a Lei n° 12.349/2010 alterou o art. 3° da Lei n° 8.666/1993, incluindo a
promogao do desenvolvimento nacional sustentavel como um dos objetivos do procedimento
licitatério.

No entanto, em que pese o notério interesse do legislador em associar o poder de compra
do Estado a adogao de agbes afirmativas, analisando a literalidade do teor de alguns dos diplomas
legais que legislam acerca do assunto, pode-se inferir que, na maior parte dos casos, o emprego de
politicas afirmativas em sede de licitagdes restringe-se a uma mera discricionariedade dos agentes
publicos. Cumpre, aqui, destacar o conceito apresentado por Celso Antonio Bandeira de Mello no

tocante aos atos discticionarios:

Atos discriciondrios [...] s@o aqueles cuja pratica exige do administrador, por forca da
maneira como a lei regulou a matéria, que sopese as circunstancias concretas do caso, de
tal modo que seja inevitavel uma apreciacdo subjetiva sua quanto a melhor maneira de
proceder para dar correto atendimento a finalidade legal (MELLO, 2014, p. 382).

A titulo de exemplo, cita-se a politica afirmativa referente a preferéncia ofertada as
empresas que possuem em seus quadros de empregados pessoas com deficiéncia ou reabilitados
da Previdéncia Social. O art. 3°, § 5°, 1II, da Lei n® 8.666/1993 disciplina o assunto, dispondo da

seguinte forma:

Art. 30 A licitagdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da
isonomia, a selecdo da proposta mais vantajosa para a administracdo e a promogio do
desenvolvimento nacional sustentavel e serd processada e julgada em estrita
conformidade com os principios basicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade,
da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vincula¢do ao instrumento
convocatério, do julgamento objetivo e dos que lhes sdo correlatos.

§ 5 Nos processos de licitagdao, podera ser estabelecida margem de preferéncia
para:

II - bens e servicos produzidos ou prestados por empresas que comprovem cumprimento
de reserva de cargos prevista em lei para pessoa com deficiéncia ou para reabilitado da
Previdéncia Social e que atendam as regras de acessibilidade previstas na legislacdo(grifo

nosso) (BRASIL, 1993).

Nota-se no dispositivo supratranscrito que o legislador optou por conferir a mera
possibilidade de se estabelecer margem de preferéncia para empresas que cumprem a reserva de
cargos para pessoas com deficiéncia e reabilitados da Previdéncia Social. Nio se trata, portanto, de
uma norma que deva, obrigatoriamente, ser seguida nos editais de licitagao. Assim, ao prever a
possibilidade de adogao da acao afirmativa ora em comento, tem-se que se trata aqui de uma opgao

que ¢é ofertada ao administrador para que, atuando sob seu poder discricionario, decida se é
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conveniente e oportuno a Administragao Publica a obediéncia da referida norma em determinado
contexto de compra a ser realizada pelo Estado.

Ha de se reconhecer, portanto, que o dispositivo mencionado nao impde, de forma
taxativa, uma conduta a ser observada pela autoridade publica, admitindo, na realidade, a existéncia
de mais de um comportamento juridico possivel para o caso em espécie.

Contudo, conforme mencionado alhures, a nova Lei de Licita¢Ges, que tramita sob o
Projeto de Lei n® 4.253/2020, ja aprovado pelo Senado Federal, promoveu importante modificagio
acerca do presente assunto. Nesse sentido, faz-se necessario chamar a atencdo para alguns dos
dispositivos do mencionado marco legal.

O art. 62, IV, do Projeto de Lei n°® 4.253/2020, impde ao licitante a observancia das
“exigéncias de reserva de cargos para pessoa com deficiéncia e para reabilitado da Previdéncia
Social, previstas em lei e em outras normas especificas” (BRASIL, 2020).

Dispoe o Projeto de Lei, em seu art. 91, XVII, quanto a obrigatoriedade de constar no
contrato de licitagao que o contratado deve “cumprir as exigéncias de reserva de cargos prevista
em lei, bem como em outras normas especificas, para pessoa com deficiéncia, para reabilitado da
Previdéncia Social e para aprendiz” (BRASIL, 2020). E conclama, no art. 1306, IX, que se configura
como uma das hipéteses de extingao dos contratos o “nao cumprimento das obriga¢Ses relativas
a reserva de cargos prevista em lei, bem como em outras normas especificas, para pessoa com
deficiéncia, para reabilitado da Previdéncia Social ou para aprendiz” (BRASIL, 2020).

Nota-se, entdo, que o Projeto de Lei, referente a nova Lei de Licitagdao, endurece as
normas relativas a politica afirmativa ora em discussdao, no sentido de impor que as empresas
contratadas devem respeitar a reserva de cargos prevista em lei para o emprego de pessoas com
deficiéncia, reabilitados da Previdéncia Social e, também, aprendizes.

Todavia, percebe-se que o legislador ndo repetiu a disposi¢ao constante no art. 3°, § 5°,
I1, da Lei n° 8.666/1993, no que diz respeito a ado¢io de margem de preferéncias para empresas
que possuam pessoas com deficiéncia e reabilitados da Previdéncia Social em seu quadro de

funcionarios. O dispositivo que trata do assunto assim preconiza:

Art. 26. No processo de licitagdo, podera ser estabelecida margem de preferéncia para:

I - bens manufaturados e servicos nacionais que atendam a normas técnicas brasileiras;
II — bens reciclados, reciclaveis ou biodegradaveis, conforme regulamento. (BRASIL,
2020)

E de se inferir que a auséncia de previsido quanto a essa a¢ao afirmativa, outrora prevista

na Lei n°® 8.666/1993, se dia na medida em que os dispositivos do Projeto de Lei impoem a



obrigatoriedade de que as empresas contratadas pela Administragao Puablica respeitem a reserva de

cargos prevista em lei, conforme ja elucidado.

Outrossim, ainda no tocante a discricionariedade conferida ao agente publico quando da
adogdo de politicas afirmativas em sede das licitagGes, cita-se como exemplo, também, as normas
dispostas na Lei Complementar n® 123/20006, que preceituam acerca das prerrogativas conferidas
as microempresas e empresas de pequeno porte no ambito do poder de compra do Estado.

Nesta seara, como ja explicitado, além do beneficio do empate ficto, o diploma legal ora
em comento também preveé, em seus artigos 47 e 48, algumas outros tratamentos diferenciados

conferidos a estas empresas. Note-se:

Art. 47. Nas contratagdes publicas da administracio direta e indireta, autdrquica e
fundacional, federal, estadual e municipal, devera ser concedido tratamento diferenciado e
simplificado para as microempresas e empresas de pequeno porte objetivando a promocio
do desenvolvimento econ6émico e social no ambito municipal e regional, a ampliacio da
eficiéncia das politicas publicas e o incentivo a inovagao tecnologica.

Paragrafo unico. No que diz respeito as compras publicas, enquanto nio sobrevier
legislagdo estadual, municipal ou regulamento especifico de cada 6rgio mais favoravel a
microempresa e empresa de pequeno porte, aplica-se a legislacdo federal.

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

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

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

I1T - devera estabelecer, em certames para aquisicio de bens de natureza divisivel, cota de
até 25% (vinte e cinco por cento) do objeto para a contratagio de microempresas e
empresas de pequeno porte. (BRASIL, 2000)

Extrai-se do inciso II do art. 48 da Lei Complementar n® 123/2006 que, em se tratando
de processos licitatorios para aquisi¢ao de obras e servigos, também compete ao agente publico, de
forma discricionaria, optar ou nao pela exigéncia de subcontratagao de microempresa ou empresa
de pequeno porte aos licitantes.

Por sua vez, os incisos I e III estabelecem normas que, em um primeiro momento,
parecem ser vinculantes, ou seja, aparentemente, o agente publico, nessas circunstancias, nao teria
margem de escolha.

Contudo, o art. 49 do mencionado diploma legal traz a baila excegdes as regras acima

dispostas. Sao elas:

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

I- (Revogado);

II - nio 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;

IIT - o tratamento diferenciado e simplificado para as microempresas e empresas de
pequeno porte nio for vantajoso para a administracio publica ou representar prejuizo ao
conjunto ou complexo do objeto a ser contratado;
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IV - alicitagao for dispensavel ou inexigivel, nos termos dos arts. 24 e 25 da Lei n°® 8.6606,
de 21 de junho de 1993, excetuando-se as dispensas tratadas pelos incisos I e I 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 no inciso I do art.
48 (BRASIL, 2000).

Merece atengao, primordialmente, o inciso I1I supratranscrito. Isso porque, ao estabelecer
que o tratamento diferenciado mencionado nos artigos 47 ¢ 48 do diploma legal nao sera aplicado
€aso Ndo seja vantajoso para a administracao publica ou caso represente prejuizo do objeto a ser
contratado, o dispositivo acaba por conferir uma margem de discricionariedade ao agente publico,
ja que se tratam de expressoes com significativa carga valorativa.

Nesta linha de raciocinio, exemplifica-se o caso em discussio com os seguintes trechos

do Parecer Referencial n. 00003/2020/CONJUR-MS/CGU/AGU*

Registra-se que nio se aplica o tratamento diferenciado as microempresas e empresas de
pequeno potte, previsto nos atts. 6° a 8° do Decreto n° 8.538/15 e no art. 47 ¢ 48 da LC
n°® 123/06, nas hipéteses expressamente elencadas nos incisos I a IV, do att. 10 do
Decreto n® 8.538, de 2015 e art. 49 da LLC n® 123, de 2006 (com a redagdo dada pela LC
n°® 147, de 2014), situagdo que devera ser justificada

()

Desse modo, na época da elaboragio da Nota Técnica n°® 221/2018, este consultivo
recomendou que o 6rgio se certificasse quanto a incidéncia dos incisos I a IV, do art. 10
do Decreto n® 8.538, de 2015 e art. 49 da LC n°® 123, de 20006, o que importia, como
consequéncia, o afastamento do tratamento diferenciado, e a abertura da competi¢io a
todas as empresas interessadas, independentemente de seu porte.

Na situagdo narrada, a area competente deste Ministério da Sadde, sob sua integral
responsabilidade, afirmou que no caso envolvendo medicamentos e insumos estratégicos
para saide, ndo ha o preenchimento de nenhum objetivo exposto no art. 1° do Decreto
n° 8.538/2015, ou seja, a politica publica nio é capaz de promover o desenvolvimento
econdmico e social no ambito local e regional.

A pattir deste excerto, verifica-se que o art. 49 da Lei Complementar n® 123/2006 foi um
dos dispositivos que serviu como embasamento para que nao fosse conferido um tratamento
diferenciado as microempresas ou empresas de pequeno porte no caso ora relatado.

Outrossim, questiona-se, também, se a adogdo das politicas afirmativas acabaria por
afastar o procedimento licitatorio de seu principal objetivo, que se remete a contratagao da proposta

mais vantajosa para a Administracdo Publica. Quanto a essa indagacdo, cumpre destacar outro

trecho do Parecer Referencial n. 00003/2020/CONJUR-MS/CGU/AGU:

8 EMENTA: DIREITO ADMINISTRATIVO. LICITACOES E CONTRATOS. PARECER REFERENCIAL.
LICITACOES. PREGAO NA FORMA ELETRONICA COM OU SEM REGISTRO DE PRECOS PARA A
AQUISICAO DE MEDICAMENTOS E INSUMOS DE SAUDE PARA O CUMPRIMENTO DE DECISAO
JUDICIAL. Legislagao Aplicavel: Lei n° 10.520, de 2002. Decreto n°® 10.024, de 2019, Decteto n°® 7.892, de 2013 (caso
seja registro de precos), e Lei n° 8.6606, de 1993. Regularidade Formal do Processo. Limites impostos pelo Decreto n°
7.689, de 2012. Consideragbes acerca do Parcelamento do Objeto. Adequagdo da Modalidade Licitatéria Adotada.
Licitacdo exclusiva e cotas reservadas as Microempresas, Empresas de Pequeno Porte. Observagdo dos Critérios de
Sustentabilidade. Pesquisa de metcado com base na IN 05, de 2014 — SLTI/MPOG. Analise das Minutas. Ressalvas e
Recomendacgoes.
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Apesar da previsio do tratamento diferenciado na legislacdo, em relacdo as aquisicoes de
medicamentos e insumo estratégicos para sadde, no ambito do Departamento de
Logistica em Saude, foi profetida a Nota Técnica n°® 221/2018, SEI n° 8959940,
conclusiva no sentido de que nio ha produtores de medicamentos e insumos estratégicos
no Brasil que possam set enquadrados como ME/EPP, aptos a receber o tratamento
diferenciado, existindo apenas meros trepresentantes/distribuidotes e, ainda, que a
aplicagdo do instituto no ambito do Ministério da Satde nao se revelou vantajosa, ao
contrario, gerou um prejuizo econémico de R$ 15.302.422,88 no ano de 2017.

Infere-se do supracitado fragmento que o Advogado da Unido, Rafael Carrazzoni Mansur,
ao fundamentar quanto a inaplicabilidade do tratamento diferenciado previsto no ordenamento
juridico para microempresas e empresas de pequeno porte, aduziu, inclusive, que a adogao das
politicas afirmativas referentes 2 ME/EPP no contexto de aquisicio de medicamentos e insumos
para sadde, acarretou prejuizos econdomicos.

Sobre o assunto, Raquel Carvalho tece relevante observagao:

E necessario saber compatibilizar os diversos principios e exigéncias que norteiam o
procedimento licitatério. Por isso, a licitagdo ndo pode se transformar exclusivamente em
meio de inclusio de sentenciados, mas sem qualquer compromisso com a celebracio de
contratos publicos vantajosos também do ponto de vista econoémico. [...] Realizar acGes
afirmativas ndo pode significar supressio integral das demais finalidades licitatérias, sob
pena de os prejuizos serem maiores do que os riscos e 6nus presentes que justificaram as
medidas includentes (CARVALHO, 2018, s.p.).

Nesta perspectiva, em que pese seja inquestionavel a importancia de se atribuir a licitagao
uma func¢io social, tanto no cenario de incentivo ao desenvolvimento de empresas que nio
possuem um potencial econémico elevado, quanto no incentivo de contratagao por parte dos
estabelecimentos empresariais de individuos considerados “marginalizados” na sociedade, a mera
previsao legal de tais medidas inclusivas, por si s6, ndo ¢ suficiente para que os objetivos do
legislador sejam concretizados.

Com estas observagdes, é nitido que os procedimentos licitatorios possuem uma serventia
que vai além da selegdo da proposta mais vantajosa do ponto de vista econémico para a
Administra¢ao Publica. Em razao disso, o ordenamento juridico brasileiro vem, paulatinamente,
adotando ag¢oes afirmativas no ambito das licitagdes, de modo a aliar o poder de compra do Estado
ao desenvolvimento econoémico sustentavel.

No entanto, por meio de uma analise das legislagoes vigentes que tratam do tema, pode-
se perceber que o ordenamento juridico brasileiro ainda ndo ampara, de forma totalmente efetiva,
a concomitancia das licitagbes com as politicas afirmativas. Através dos textos legais, ¢ visivel que
ha consideravel margem de discricionariedade conferida ao agente publico no tocante a adogao de
algumas das politicas afirmativas previstas, o que, indubitavelmente, acaba por dificultar a concreta

contribui¢dao do poder de compra do Estado na redu¢ao das desigualdades economicas e sociais.
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Ademais, nota-se, também, que para a real concretizagao dos efeitos pretendidos pelo
legislador quando da edicio de acGes afirmativas no ambito das licitagoes, ¢ necessario que as
normas acerca do assunto nao se preocupem apenas em garantir a inclusdo, afastando-se do
objetivo precursor do procedimento licitatorio, que se refere a contratagio da proposta mais
vantajosa economicamente. Isso porque a efetiva pertinéncia das politicas afirmativas no contexto
do poder de compra do Estado s6 ocorrera caso haja um verdadeiro equilibrio entre as medidas de
inclusdo e a vantagem no aspecto econoémico, sob risco de os referidos preceitos culminarem em

prejuizo ao erario.

4. CONSIDERACOES FINAIS

No Brasil, a tematica licitagdes, com pouco mais de 150 anos de histéria, passou por
diversas transformagoes legislativas que, notadamente, reafirmaram os preceitos da isonomia e
economicidade como alicerces do procedimento licitatério. E, mais recentemente, conforme
destacado, as licitagdes publicas foram objeto de inumeras inovagoes legislativas, agregando um
novo fim por meio de a¢Oes afirmativas que foram inseridas no ordenamento juridico brasileiro,
denotando-se a relevancia de utilizar o poder de compra do Estado para conferir igualdade material
a determinadas categorias.

Evidentemente, a crescente preocupagao por parte do legislador com a fungao social é
crucial, considerando que a licitagio nao pode ser interpretada como um processo de carater
puramente econémico, devendo ser compreendida como um instrumento de promog¢iao do
desenvolvimento nacional sustentavel. E diante desse cenario que se vislumbra a funcio social da
licitagdo, nas palavras de Ferreira (2010, p. 10) esta é entendida “como um instrumento para a
concretizagdo dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, bem como dos
demais valores, anseios e direitos nela encartados, sem prejuizo de outros, reconhecidos por lei ou
até mesmo uma politica de governo”.

A adogao de agoes afirmativas no intuito de regular o uso do poder de compra do Estado,
com vistas a fornecer tratamentos diferenciados a determinadas categorias em situagdes como as
descritas, coadunam com a concepgio do interesse publico de tratamento isonémico. Este é um
mecanismo de fomento da igualdade substancial, que se justifica tendo em vista a necessidade de
tratar os desiguais na medida de sua desigualdade e, assim, evitar perpetuamento de diferencas

abissais. Uma postura ativa do Estado que legisla sobre tais medidas consubstancia um poder-dever



irrenunciavel, outorgando ao agente publico a incumbéncia de elaborar e implantar politicas

capazes de efetivar a igualdade de oportunidades.

Sob este raciocinio, as alteragdes legislativas que adaptaram a Lei Federal n® 8.666/1993
incrementaram a responsabilidade social das empresas a fim de participarem junto com o Estado
na constru¢ao de uma sociedade mais justa e equilibrada, sendo as licitagdes o instrumento propicio
para tal finalidade.

Evidentemente, as agoes afirmativas ndo podem significar supressao integral dos demais
preceitos licitatérios, sob pena de os prejuizos ultrapassarem os beneficios que justificaram a
ado¢do de medidas includentes. Tem-se, portanto, a necessidade de compatibilizagao dos diversos
principios que norteiam o procedimento licitatério, de forma que este ndo se transforme
exclusivamente em um instrumento de inclusio, desconexo do compromisso com a
economicidade.

Ademais, é nitido o amplo poder discricionario conferido ao agente publico na adogao de
algumas das a¢des afirmativas. Para tanto, ¢ indispensavel que haja estruturas publicas preparadas
para analisar em cada caso concreto a conveniéncia e oportunidade da adogdao das politicas
afirmativas arroladas na legislagdao brasileira, sob pena de as legislacoes vigentes sobre o assunto
nao possuirem a devida aplicabilidade.

Faz-se necessario que haja acompanhamento simultaneo e posterior, pelos 6rgaos de
controle, dos procedimentos realizados pelo Estado, de modo a garantir a eficiéncia das agdes
afirmativas que direcionam o uso do poder de compra do Estado para desenvolvimento econémico
e social. Sendo que, em caso de desrespeito por parte dos 6rgaos e instituicoes incumbidos de
realizar licitagoes, tais ilegalidades devem ser apuradas, “nao apenas pelos interessados, pelas Cortes
de Contas e pelo Ministério Publico, porém pela sociedade civil em geral, de forma a se
responsabilizar pessoalmente os desidiosos com o trato dos referidos interesses publicos, sem
prejuizo da eventual e cumulativa anulagao da licitagao” (FERREIRA, 2010, p. 17).

Conclui-se, assim, que licitacao tem plena aptidao para ser instrumento de fomento de
politicas publicas de inclusao social. Todavia, é evidente a necessidade de adesdo do legislador e,
também, dos agentes publicos, a relevancia da politica, para que, pautados na razoabilidade, visem

garantir que os procedimentos licitatérios equilibrem a economicidade e a inclusio social.
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