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1) Introducgéo

O presente ensaio tem por escopo destacar uma nao tao “nova” visao do
instituto da licitacdo: a fung@o regulatéria da licitacdo. Atualmente, esse
processo seletivo realizado pelo Poder Publico, especialmente apds as
recentes alteracOes legislativas, prestar-se-a tanto a orientar as contratacdes
administrativas, quanto a viabilizar a implementacé&o de valores constitucionais.

Tal tendéncia foi vislumbrada, ha muito, por autores de vanguarda, que
se encontravam a frente do seu tempo.! Mas, agora, essa “nova” funcédo da

1 A “funcdo regulatéria” da licitacdo foi mencionada de forma pioneira no Brasil por Marcos Juruena
Villela. Vide, por exemplo: SOUTO, Marcos Juruena Villela, Direito administrativo contratual. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2004, p. 6, p. 105, 328 e 424.
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licitacdo — considerada, por alguns, como atipica — se apresenta como uma das
principais diretrizes da atual politica de governo; visa-se, por meio do “Poder de
Compra Estatal”, fomentar o crescimento econdmico do pais, notadamente
pelo desenvolvimento da inddstria nacional.

O exame se justifica na medida em que todas as entidades da
Administracdo Publica Brasileira (Unido, Estados e Municipios) destinam um
significativo volume de recursos publicos a aquisicdo de bens e servigos
necessarios ao desenvolvimento de suas atividades.

Dai a necessidade de se destacar a legitimidade da utilizagdo deste
“Poder de Compra” do Estado no exercicio das atividades de fomento e de
regulacdo de mercados (espécies de intervencéao indireta do Estado na Ordem
Econdmica, previstas no art. 174 da CRFB) em atendimento ao dever de
garantir o desenvolvimento nacional, objetivo fundamental da Republica,
previsto no art. 3°, inciso Il, da Carta Constitucional.

Para tal desiderato, discorrer-se-a, inicialmente, acerca da funcéo
regulatoria da licitagdo, delineando as suas principais caracteristicas, bem
como trazendo exemplos da legislac@o pétria que ja consagram este conceito;
apds, serdo examinados os fundamentos axiolégicos da atual tendéncia de
contracbes publicas, estabelecendo-se relagdo entre os fundamentos do
pluralismo juridico e o Direito Administrativo PGs-positivista com essa nova
concepcao da licitacdo; por fim, serdo destacadas as principais inovagoes
trazidas pela MP n° 495/10, posteriormente convertida na Lei n°® 12.349/10,
como uma das principais manifestagdes legislativas dessa tendéncia.

2) A funcdo regulatéria da licitacéo

O procedimento administrativo licitatorio visa a selecionar, dentro de um
mercado no qual exista efetiva concorréncia entre os licitantes, a proposta mais
vantajosa para a Administracdo Publica.

Por se tratar de um procedimento administrativo, esse encadeamento de
atos esta adstrito & busca da verdade real?; significa dizer que, diferentemente
do processo judicial, que deve se ater a verdade formal, constante nos autos, o
referido procedimento n&o pode desconsiderar os acontecimentos ocorridos no
mundo fenoménico.

Dai poder-se afirmar que, em mercados monopolizados (ou
oligopolizados), dominados por poucos agentes econdmicos, ndo ha efetiva
competicdo®. Por conseqiiéncia, sem competicdo, ndo ha que se falar na
validade de procedimentos licitatorio®. Isto porque a inexisténcia de

2 Sobre a natureza do processo administrativo, vide: MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno.
52 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2001, p. 204.

® Como h& muito leciona Marcos Juruena Villela Souto: “A vedacéo constante do art. 3° da Lei n°
8.666/93 € apenas para exigéncias que frustrem o carater competitivo da licitacdo. Ora, quando o objetivo
for exatamente o de preservar ou restaurar esse carater competitivo e o proprio mercado onde a
competicdo se desenvolve, € licito aplicar a idéia de funcdo regulatéria da licitagdo” SOUTO, Marcos
Juruena Villela. Direito Administrativo das Parcerias. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 10-11.

“Nesse sentido, confira-se a seguinte decisdo do Tribunal de Contas da Unido: A restricio a
competitividade, causada pela auséncia de informagfes essenciais no instrumento convocatério, é causa
que enseja a nulidade da licitagdo. Acérddo 1556/2007 Plenario (Sumario)
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concorréncia num mercado no qual, a principio, ela fosse possivel, indica haver
alguma falha a ser corrigida.

Com base nesse fundamento e no principio da Economicidade
(previsto no art. 70 da CFRB), é que o Estado intervém na economia’, por meio
da formatacédo de procedimentos licitatorios, de modo a evitar a dominagéo de
mercados, dando pleno atendimento ao disposto no art. 173,84° da
Constituicdo da Republica.

O objeto dessa intervencdo € corrigir “falhas no seu mercado® de
contratacdo, especialmente a existéncia de barreiras a entrada de novos
competidores em mercados dominados. Com isso, o procedimento licitatério
serd palco da efetiva concorréncia entre os licitantes, propiciando contratagfes
mais econdmicas para a Administracéo Publica.

Essa é ética pela qual o instituto da licitacao deve ser analisado. Afinal, a
licitagdo — tal como a concorréncia ' — ndo é um fim em si, mas um
instrumento® para que a Administracdo selecione a melhor proposta dentro de
um mercado livre de concentragfes econdmicas.

Mas ndo é sb6. A licitacdo, atualmente, tem servido para outras
finalidades.

Trata-se da denominada “funcdo regulatéria da licitagcdo”.? Por esta
teoria, 0 instituto na licitacdo n&o se presta, tdo-somente, para que a
Administracdo realize a contratagcdo de bens e servigos a um menor custo; o
referido instituto tem espectro mais abrangente, servindo como instrumento
para o atendimento de finalidades publicas outras, consagradas
constitucionalmente.

Varios sdo os exemplos de politicas setoriais que vém se utilizando da
licitagdo (do poder de compra do Estado) para concretizar outros valores,
dentre os quais, destacam-se, a protecdo do meio ambiente, o tratamento
diferenciado conferido as microempresas e as empresas de pequeno porte e,
de maior relevo para os fins do presente estudo, o fomento ao
desenvolvimento tecnoldgico no pais.

° Nio se trata mais de uma tendéncia excepcional. O Estado, atualmente, integra a ordem econdmica,
como ressalta Fabio Nusdeo: a figura mesma do Estado intervencionista se supera, pois a palavra
intervencdo traz em si o signo da transitoriedade, conota uma arremetida seguida de retirada, trai, em
suma, uma situacdo excepcional, anormal. Ndo é essa, porém, a nova realidade. O Estado ndo mais
intervém no sistema econdmico. Integra-0. Torna-se um seu agente e um habitual participe de suas
decisGes. NUSDEO, Fabio. Curso de economia: introdugéo ao direito econdmico. Sdo Paulo: RT, 1997,
p. 216.

® POSNER, Richard A. Natural Monopoly and its regulation. Washington, EUA: Cato, 1999.

A funcdo instrumental da concorréncia é defendida em SALOMAO FILHO, Calixto. Direito
concorrencial: as condutas. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 47-48.

8 Marcal Justen Filho, da mesma forma, ressalta a instrumentalidade da licitagdo. JUSTEN FILHO,
Marcal. Comentarios a Lei de Licitagfes e Contratos Administrativos. 122 ed. Sdo Paulo: Dialética, 2002,
p. 74.

® Sobre a funcdo regulatéria da licitacdo, vide: SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito administrativo
das parcerias. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 86-89; SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito
administrativo contratual. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004, p. 6, p. 105, 328 e 424; FERRAZ, Luciano.
“Funcdo Regulatdria da Licitacdo”. In: A&C Revista de Direito Administrativo e Constitucional, v. 37, p.
133-142, 2009; GARCIA, Flavio Amaral. Licitacdes e contratos administrativos: casos e polémicas, 3?
ed., Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 73-75.
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A sustentabilidade ambiental ja se encontra incorporada as licitacdes
publicas, em prol da efetivagdo dos arts. 170, VI e 225, ambos da Constituicdo
da Republica. Para tanto, ainda em 2009, foi editada a Lei n°® 12.187, que
pretende se valer do poder de compra do Estado como ferramenta util a
implementac&o da politica de mudancas climéaticas'®.

Apos e com fundamento neste diploma normativo, o Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo editou, em 19 de janeiro de 2010, a
Instrucdo Normativa n° 01, que “dispde sobre os critérios de sustentabilidade
ambiental na aquisicdo de bens, contratagcdo de servicos ou obras pela
Administracéo Publica Federal direta, autarquica e fundacional.**

Nessas hipdteses excepcionais, chega-se a admitir, inclusive, que o
Estado pague prego maior na aquisicdo de bens e servigos, com o objetivo de
fomentar o desenvolvimento sustentavel.

No que tange ao tratamento diferenciado para as microempresas e
as empresas de pequeno porte, cite-se a instituicdo Lei Complementar n°
123, de 14 de dezembro de 2006, que, visando a implementar o principio da
isonomia, na sua vertente material, em atendimento ao disposto nos arts. 170,
inciso IX e 179 da Constituicdo, trouxe uma série de vantagens para estas
sociedades nos procedimentos licitatérios.

Cite-se, como exemplo desse regime diferenciado para essas
sociedades, a possibilidade de as microempresas e empresas de pequeno
porte participarem de licitacdes com débitos fiscais'?, além da criacdo de uma
situagdo de empate ficto com as empresas de grande porte, mesmo quando
essas apresentam propostas econémicas mais vantajosas™.

10 Assim preceitua o art. 6°, X1 da Lei: “Art. 6° Sao instrumentos da Politica Nacional sobre Mudanca do
Clima: (...) XIl — as medidas existentes, ou a serem criadas, que estimulem o desenvolvimento de
processos e tecnologias, que contribuam para a reducdo de emissoes e remocdes de gases de efeito estufa,
bem como para a adaptacdo, dentre as quais o estabelecimento de critérios de preferéncia nas
licitagGes e concorréncias publicas, compreendidas ai as parcerias publico-privadas e a autorizagéo,
permissdo, outorga e concessdo para exploragdo de servigos publicos e recursos naturais, para as
propostas que propiciem maior economia de energia, agua e outros recursos naturais e redugdo da
emissao de gases de efeito estufa e de residuos;” (grifo nosso).

1 As licitacdes com essa caracteristica tém sido referidas pelo signo de “licitagdes verdes” e o Brasil tem
divulgado tal inovacéo inclusive no ambito da Rede Interamericana de Compras Governamentais (RICG).
A A esse respeito consta noticia no site oficial do Ministério do Planejamento da Unido intitulada
“Planejamento apresenta “licitacdo verde” em conferéncia latino-americana”. Disponivel em:
http://www.planejamento.gov.br/noticia.asp?p=not&cod=6694&cat=94&sec=7. Acesso em: 20/12/2010.

Além disso, confira-se: CSIPAI, Luciana Pires. Guia pratico de licitagcBes sustentaveis do nicleo de
assessoramento juridico em Séo Paulo - AGU. Disponivel em:
http://www.agu.gov.br/sistemas/site/templatetexto.aspx?idconteudo=138067&id_site=777. Acesso em:
20/12/2010; e o site do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo voltado as compras publicas
sustentaveis. Disponivel em: http://cpsustentaveis.planejamento.gov.br/. Acesso em: 20/12/2010.

12 Esse 6 0 teor do art. 43 da LC n° 123/06: “Art. 43. As microempresas e empresas de pequeno porte, por
ocasido da participacdo em certames licitatdrios, deverdo apresentar toda a documentacéo exigida para
efeito de comprovacdo de regularidade fiscal, mesmo que esta apresente alguma restricdo.”

13 Confira-se o teor do art. 44 da LC n° 123/06: “Art. 44. Nas licitacdes sera assegurada, como critério de
desempate, preferéncia de contratacdo para as microempresas e empresas de pequeno porte. §1°
Entende-se por empate aquelas situagcbes em que as propostas apresentadas pelas microempresas e
empresas de pequeno porte sejam iguais ou até 10% (dez por cento) superiores a proposta mais bem
classificada.”
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Existem, ainda, varias outras hipéteses que consagram a Teoria da
Funcao Regulatéria das Licitagdes, sendo licito mencionar, como exemplos
jA previstos na Lei n° 8.666/93, a possibilidade da contratacdo direta de
cooperativas de catadores de lixo' ou de associacdes de deficientes fisicos™.

No ambito do Estado do Rio de Janeiro, da mesma forma, o Decreto n°
33.925, de 18 de fevereiro de 2003, prevé a obrigatoriedade da contratagdo de
deficientes.®

Todas essas hipdéteses almejam resguardar, por meio do procedimento
licitatorio, valores consagrados na Constituicdo da Republica.

Mais recentemente, a Lei n.° 8.666/93 foi alterada pela Lei n® 12.349, de
15 de dezembro de 2010, que, expressamente, atrela o conceito de melhor
proposta para a Administragdo a promoc¢do do desenvolvimento nacional
sustentéavel. (&s peculiaridades desse regime voltar-se-a adiante).

Todas essas alteracfes, que sao manifestacfes da funcdo regulatéria
das licitacdes, decorrem da atual tendéncia pluralista do ordenamento juridico,
a seguir delineada.

3) O Direito Administrativo Pds-positivista, pluralismo e a legitimidade
das licitacGes publicas: efetivacdo do desenvolvimento nacional

A atuacdo administrativa, no a&mbito do novo Direito Administrativo pos-
positivista, marcado pela constitucionalizagdo e centralidade dos direitos
fundamentais, deve ser pautada pela promocdo dos valores pluralisticos
consagrados na Constituic&o."’

Y«Art. 24. E dispensével a licitagdo: XXVII - na contratacdo da coleta, processamento e comercializacdo
de residuos sélidos urbanos reciclaveis ou reutilizaveis, em areas com sistema de coleta seletiva de lixo,
efetuados por associages ou cooperativas formadas exclusivamente por pessoas fisicas de baixa renda
reconhecidas pelo poder publico como catadores de materiais reciclaveis, com o uso de equipamentos
compativeis com as normas técnicas, ambientais e de sadde publica.”

15 «Art, 24- (...)XX - na contratacdo de associacdo de portadores de deficiéncia fisica, sem fins lucrativos
e de comprovada idoneidade, por 6rgdos ou entidades da Administragdo Publica, para a prestacdo de
servigos ou fornecimento de méo-de-obra, desde que o preco contratado seja compativel com o praticado
no mercado.”

16 Confira-se, por relevante, o teor do seu art. 1% “Art. 1° - Nas contratacdes diretas e nas licitagdes
realizadas por 6érgdos e entidades da Administracdo Publica Estadual direta e indireta, deverdo constar dos
respectivos editais, a obrigatoriedade para a empresa com 100 (cem) ou mais empregados de demonstrar
o preenchimento de 2% (dois por cento) a 5% (cinco por cento) de seus cargos com beneficiarios da
Previdéncia Social reabilitados ou com pessoa portadora de deficiéncia habilitada, na seguinte proporc¢éo:
| - ate duzentos empregados, 2% (dois por cento); Il - de duzentos e um a quinhentos empregados, 3%
(trés por cento); Il - de quinhentos e um a mil empregados, 4% (quatro por cento); ou IV - mais de mil
empregados, 5% (cinco por cento). Paragrafo Unico - A procuradoria Geral do Estado elaborara a minuta-
padréo das clausulas contratuais e editalicias decorrentes do caput deste artigo.”

YA partir do reconhecimento da normatividade do texto constitucional e de sua superioridade
hierarquica, a interpretagdo de todo e qualquer ramo do Direito passou a depender da sua adequacdo as
normas constitucionais. Sobre a constitucionalizacdo do Direito Administrativo, vide: OLIVEIRA, Rafael
Carvalho Rezende. A constitucionalizacdo do Direito Administrativo: o principio da juridicidade, a
releitura da legalidade administrativa e a legitimidade das agéncias reguladoras, 22 ed., Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2010.
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Os principios constitucionais e os direitos fundamentais, nesse contexto,
passam a ter posicdo de destaque na ordem constitucional.’® Isto porque as
Constituicdes procuram valer-se, cada vez mais, dos principios como forma de
amoldar, nos seus textos, interesses conflitantes existentes em uma sociedade
pluralista.

Um dos fatores determinantes para mudanca de paradigma na atuagao
administrativa foi a consagracdo de interesses heterogéneos no texto
constitucional que legitimam a atuac&o do denominado “Estado pluriclasse”.*®

A homogeneidade dos interesses — caracteristica tipica do Estado
Liberal burgués, que deveria atender as necessidades de uma classe
dominante (a burguesia) e que estabelecia o voto censitario — cede espago
para a heterogeneidade dos interesses existentes na complexa sociedade
atual. A consagracéo do sufragio universal possibilita a participacdo politica de
grupos sociais até entdo excluidos e a defesa/promoc¢éo dos seus interesses.

N&o existe, destarte, um Unico interesse publico, mas, sim, diversos
interesses publicos, eventualmente conflitantes, que devem ser
protegidos no Estado Democratico de Direito, marcado pelo pluralismo. Na
licdo de Karl Loewentein:

Si existe un rasgo esencial que dé un cufio
caracteristico a la sociedad de masas de la época
tecnoldgica es, sin duda, el de su fundamento y
dinamismo pluralista. (...) De los detentadores
oficiales del poder se espera que por medio de sus
decisiones politicas armonicen los intereses
contrapuestos de los grupos pluralistas en beneficio
comun de la sociedad.”

No a&mbito das licitagbes e das contratagBes publicas, o Pluralismo
demonstra que a atuacdo do Poder Publico ndo pode ser pautada,
exclusivamente, pela Economicidade. Ao contrario, a legitimidade da atuag&o
estatal dependera da efetivacdo de outros principios constitucionais.

E oportuno ressaltar que a propria idéia de eficiéncia ndo se confunde
com a de economicidade.

Isto porque a eficiéncia néo pode ser analisada, exclusivamente, sob
0 prisma econdmico, pois a Administragcdo tem o dever de considerar
outros aspectos igualmente fundamentais: qualidade do servigo ou do
bem, durabilidade, confiabilidade, universalizag&o do servi¢go para o maior
numero possivel de pessoas etc.

Nem sempre a medida mais barata sera a mais eficiente (“o barato
pode custar caro”). Alias, o art. 45 da Lei n® 8666/93, que dispbe sobre os

8 GARCIA FIGUEROA, Alfonso. “La teoria del Derecho en tiempos de constitucionalismo”. In;:
CARBONELL, Miguel (Org.). Neoconstitucionalismo(s). 22 ed, Madrid: Editorial Trotta, 2005, p. 165-

166.

1 GIANNINI, Massimo Severo. Derecho Administrativo, vol. 1, Madrid: Ministerio para las

Administraciones Publicas (MAP), 1991, p. 76 e ss.
2 | OEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucién. Barcelona: Ariel, 1976, p. 422.
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tipos de licitac&o, prevé a possibilidade de utilizac@o de critérios técnicos
para definicdo da proposta mais vantajosa.

O principio da eficiéncia, previsto no art. 37 da CRFB, relaciona-se com
a concretizacdo das finalidades estatais elencadas pelo texto constitucional e,
por consegqiiéncia, com a satisfacdo das necessidades da populacéo.?

Desta forma, a medida administrativa sera eficiente quando
implementar, com maior intensidade e com 0s menores custos possiveis,
os resultados consagrados nos textos normativos (“Administracdo de
Resultados”).?

Nesse sentido, posiciona-se Humberto Avila, ao afirmar que “a medida
adotada pela administragéo pode ser a menos dispendiosa e, apesar disso, ser
a menos eficiente.” Na licdo do autor, a atuagdo administrativa é eficiente
quando “promove de forma satisfatéria os fins em termos quantitativos,
qualitativos e probabilisticos.” Ndo basta a utilizacdo dos meios adequados
para promover os respectivos fins; mais do que a adequagdo, a eficiéncia
“exige satisfatoriedade na promog&o dos fins atribuidos & administragéo.” %3

Por esta razdo, a Funcdo Regulatéria da licitagdo pressupde o
atendimento ndo apenas dos valores econémicos, mas, também, dos valores
sociais, ambientais, dentre outros.

Nesse contexto, o desenvolvimento nacional sustentavel, com a
previsdo de margem de preferéncia para produtos manufaturados e para
servigos nacionais, representa uma finalidade legitima do processo licitatério.

Registre-se que a revogacéo do art. 171 da CRFB pela EC n° 6/95, que
estabelecia a possibilidade de tratamento preferencial as empresas brasileiras
de capital nacional, ndo impede a fixacdo de preferéncia para os produtos e
servigos nacionais.

Nao se trata, pois, de diferenciacdo inconstitucional, de carater
xenofobo.

A revogacao do art. 171 do corpo da Constituicdo apenas fixou que a
atribuicdo ou ndo de preferéncia a produtos nacionais ndo € matéria a ser
tratada em sede constitucional, atribuindo-se, portanto, a legislacao
ordinaria competéncia para tanto.

2L A necessidade de eficiéncia na atuacdo administrativa também é mencionada em outras passagens do
texto constitucional, a saber: a) os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario devem instituir e manter
sistema de controle interno com a finalidade de “comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a
eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da
administracdo federal, bem como da aplicagdo de recursos publicos por entidades de direito privado” (art.
74, 11 da CRFB); b) a organizacdo e o funcionamento dos 6rgdos responsaveis pela seguranca publica
devem ser disciplinados pela legislacdo, com o objetivo de garantir a eficiéncia (art. 144, §7° da CRFB).
Da mesma forma, o referido principio encontra-se previsto no art. 2° da Lei n°® 9.784/99.

2 No Direito Comparado, a analise do resultado j& pode ser encontrada em estudos monogréficos
recentes, com destaque para duas obras italianas: SORRENTINO, Giancarlo. Diritti e partecipazione
nell’amministrazione di resultato, Napoli: Editoriale Scientifica, 2003; e SPASIANO, Mario R. Funzione
amministrativa e legalita di resultado. Torino: Giappichelli, 2003. No Brasil, o estudo do resultado como
novo paradigma do Direito Administrativo foi destacado por Diogo de Figueiredo Moreira Neto na obra:
Quatro paradigmas do Direito Administrativo P6s-Moderno, Belo Horizonte: Forum, 2008.

2 AVILA, Humberto. “Moralidade, razoabilidade e eficiéncia”. In: Revista Eletrénica de Direito do
Estado, Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n° 4, out./nov./dez., 2005, p. 21 e 23-24.
Disponivel na internet: www.direitodoestado.com.br. Acesso em 01/06/10.
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Ademais, ndo hé que se falar em conflito entre a politica de Estado,
delineada pela aludida Emenda Constitucional, que suprimiu o0s
privilégios conferidos as empresas brasileiras de capital nacional, com a
atual politica de Governo, que privilegia industria nacional.

H4, tdo-somente, um conflito aparente de normas. Afinal, tendo em vista
o principio da Unidade da Constituicdo, ndo ha que se falar em conflito entre
normas constitucionais®. Afinal, ambas as politicas (de Estado e de Governo)
possuem status constitucional. Isto porque conferir tratamento privilegiado as
empresas nacionais tem amparo em uma politica de Estado, previamente,
delineada pela Constituicdo da Republica. Senédo vejamos.

O art. 3° Il da CRFB consagra o “desenvolvimento nacional’ como
objetivo fundamental da Republica Federativa do Brasil.

O desenvolvimento de um pais, € bom que se registre, ndo esta restrito,
somente, ao seu crescimento econémico.”

Muito ao contrdrio, o “Direito ao Desenvolvimento” comporta a
conjugacdo de diversos outros fatores que materializam liberdades
substanciais, como, por exemplo, o aumento da qualidade de vida dos
cidaddos, o incremento da liberdade politica, a promocdo da inovacéao
tecnologica e o aumento da adequacgao/funcionalidade das instituicfes.
Nesse sentido, confira-se os ensinamentos de Amartya Sen?:

O enfoque nas liberdades humanas contrasta com
as visdes mais restritas de desenvolvimento, como
as que identificam  desenvolvimento com
crescimento do Produto Nacional Bruto (PNB),
aumento de rendas pessoais, industrializagéo,
avango tecnoldégico ou modernizagdo social. (...)

2 De acordo com as licdes de J. J. Gomes Canotilho: “Como ponto de orientacdo, guia de discusséo e
factor hermenéutico de decisdo, o principio da unidade obriga o intérprete a considerar a constituicdo na
sua globalidade e a procurar harmonizar os espagos de tensdo existentes entre as normas constitucionais
(ex.: principio do Estado de Direito e o principio democrético, principio unitario e principio da autonomia
regional e local). Dai que o intérprete deva sempre considerar as normas constitucionais ndo como
normas isoladas e dispersas, mas sim como preceitos integrados num sistema interno unitario de normas e
principios.” CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicao. 5% ed.,
Coimbra: Almedina, 2002, p. 1.208.

5Fabio Nusdeo descortina o significado da expressdo “desenvolvimento” na Constituicdo: “Ja na atual
Constituicdo de 1988, a expressdo perdeu o seu qualificativo econdmico para aparecer de maneira mais
ampla e correta como desenvolvimento nacional (art. 3° II), quedando-se, pois, fora do Titulo VII
dedicado a Ordem Econbmica e Financeira. Como ja acima assinalado, o desenvolvimento ndo pode ser
restringido ao campo puramente econdémico, devendo abarcar necessariamente o institucional, o cultural,
0 politico e todos os demais. (...) Assim, investimentos em setores sociais como educa¢do, saude,
habitacdo, se, num primeiro momento, parecem desviar recursos das aplicacdes diretamente produtivas ou
econdmicas, como estradas, usinas e pogos de petroleo, na realidade irdo poupar um conjunto muito
severo de custos a se manifestarem logo adiante pela queda de produtividade da méo de obra, pelo
aumento da criminalidade pelo solapamento da coesdo social e tantos outros. Alids, tem sido a
constatagdo destes custos 0 que tem levado a se repensar o conceito e as manifestacbes do
desenvolvimento.” NUSDEO, Fabio. “Desenvolvimento econdmico — um retrospecto e algumas
perspectivas”. In: SALOMAO FILHO, Calixto (Coord.) Regulacdo e desenvolvimento. Sdo Paulo:
Malheiros, 2002, p. 19.

% SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Sdo Paulo: Companhia das letras, 2000, p. 17.
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Se a liberdade é o que o desenvolvimento promove,
entdo existe um argumento fundamental em favor da
concentragdo neste objetivo abrangente, e ndo em
algum meio especifico ou em alguma lista de
instrumentos especialmente escolhida.

Da mesma forma, o art. 174, 8 1° da CRFB remete ao legislador a
competéncia para fixar “as diretrizes e bases do planejamento do
desenvolvimento nacional equilibrado, o qual incorporara e compatibilizara os
planos nacionais e regionais de desenvolvimento”.

Por fim, o mercado interno, na forma do art. 219 da CRFB, integra o
patrimbnio nacional e “sera incentivado de modo a viabilizar o desenvolvimento
cultural e soécio-econdbmico, o bem-estar da populagdo e a autonomia
tecnoldgica do Pais, nos termos de lei federal”.

Dai porque Marcos Juruena Villela Souto ja sustentava que o tratamento
diferenciado dispensado as empresas nacionais, nos procedimentos licitatérios,
€ possivel, mesmo apos o advento da Emenda Constitucional n° 6/95, tento em
vista o disposto nos arts. 172 e 219 da CRFB. Nas palavras do autor:

Com efeito, a norma de desempate trata do capital
estrangeiro quando em competicdo com o capital
nacional, que aqui gera empregos, tecnologia e a
deciséo sobre reparticéo e investimento de lucros. A
preferéncia € norma de fomento do mercado interno,
na forma do art. 219, CF.?’

Esta também é a orientac@o defendida por Carlos Pinto Coelho Motta:

Sob esse angulo, nao mais diriamos que o0 processo
licitatorio visa unicamente selecionar o contrato mais
vantajoso para suprimento do setor publico. Esta
seria uma definicdo pobre, mesmo considerando os
principios da eficiéncia e da economicidade
balizadores do instituto. A consciéncia do momento
em que vivemos pleiteia uma nova concepgao da
licitagdo, a ser doravante entendida como um
procedimento que resguarde o mercado interno —
integrante do patrimonio nacional — e que incentive
o desenvolvimento cultural e socio-econémico do
Pais, nos precisos termos do art. 219 da
Constituicdo Federal. E um conceito que incorpora a
variavel de ‘fomento’, decisiva para o tempo
econdmico atual.” %

27 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito Administrativo contratual, Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2004, p. 12.

% MOTTA, Carlos Pinto Coelho. “Temas polémicos de licitacdes e contratos”. In: Férum de Contratacéo
e Gestao Publica — FCGP, Belo Horizonte, ano 8, n°® 92, ago. 2009, p. 7

VII-9



REDA Revista Eletronica Direito do Estado .com.br

de Direito Administrativo Economico O Direite Piblico da Cidadania

O fomento? & indUstria nacional, por meio da celebracdo de contratos
administrativos nao é uma novidade estranha a regulacao.

Tanto assim o0 € que o0s contratos de concessao para a exploracdo de
petroleo — disciplinados no art. 26 da Lei n°® 9.478/97 —, por exemplo, prevéem
a obrigatoriedade da clausula de Conteddo Local, segundo a qual o
concessionario que vier a explorar jazida petrolifera sera obrigado a declarar
gue um percentual dos seus fornecedores de bens e de méo de obra é de
origem nacional®,

Ora, se, no ambito da regulacao juridica, os contratos de concesséao ja
séo utilizados para a promog¢do da industria nacional, ndo ha razdo — l6gica ou
juridica — que nao legitime a formatacdo de procedimentos licitatérios com o
mesmo desiderato.

Destarte, fixada a premissa de que a func@o regulatéria da licitagéo
possibilita a promogdo de finalidades extraecondmicas nas contratagcdes
publicas, como é o caso do desenvolvimento nacional sustentavel, o
proximo passo € a andlise das principais novidades introduzidas pela Lei n°
12.349/10.

4) As principais inovagdes trazidas pela Lei n® 12.349/10

A primeira alteragdo de relevo trazida pela Lei n°® 12.349, de 15 de
dezembro de 2010, foi a inclusdo, no art. 3° da Lei n° 8.666/93, do principio do
desenvolvimento nacional sustentavel, dentre os principios setoriais das
licitagbes publicas.®

Com base na linha argumentativa suscitada no tépico anterior, que
trouxe fundamentos axiol6gicos do Pds-positivismo e do Pluralismo juridico
que justificam a Funcdo Regulatéria da Licitacdo, entende-se que esta

2 As peculiaridades da atividade de fomento sdo assim delineadas por André de Labaudere: “Mais do que
obrigar, o Estado procura levar os agentes econdmicos a comprometerem-se em determinadas direccoes.
Emprega hoje em dia, para isso, e bastante largamente, o processo do acordo convencional.”
LAUBADERE, André de. Direito Pdblico Econdmico. Coimbra: Almedina, 1985, p. 428.

%0 Confira-se, por relevante, o disposto na clausula 3.5 da Portaria ANP n°180, de 05 de junho de 2003:
“3.5 As empresas Concessionarias deverdo manter a disposicdo da ANP, pelo prazo de 5 anos ap6s o
término da Fase de Exploracdo ou Etapa de Desenvolvimento, todos os registros comprobatérios, na
forma de declaragdo de origem fornecida pelo fornecedor do bem ou servico ou outro comprovante
inequivoco, de que os bens e servigos declarados como locais atendem aos conceitos de Bem de Producéo
Nacional e Servigo Prestado no Brasil dos Contratos de Concessdo.”

%1 A atual redagdo do art. 3° da Lei n° 8.666/93 elenca os trés objetivos da licitacdo, quais sejam: a)
garantir a observancia do principio constitucional da isonomia, b) selecionar a proposta mais vantajosa
para a Administracdo e c) promover o desenvolvimento nacional sustentavel. lvan Barbosa Rigolin, ao
tratar da MP n° 495/10, convertida na Lei n® 12.349/10, apresenta visdo critica a inser¢do da “promocéo
do desenvolvimento nacional” no art. 3°m da Lei n° 8.666/93. Em suas palavras “a ideia é péssima,
porque em seu nome é de se imaginar quantas atrocidades juridicas serdo propiciadas em nome desse
demagdgico, deslocadissimo e inteiramente fora de propdsito patriotismo, verdadeira patriotada, em
detrimento da proposta efetivamente mais vantajosa para 0 momento da administracdo local que licita.”
RIGOLIN, Ivan Barbosa. “Lei de licitacbes € novamente alterada — A MP n° 495, de 19.7.10”. In: Forum
de Contratacao e Gestédo Publica — FCGP, Belo Horizonte, ano 9, n° 104, ago. 2010, p. 23.
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inclusdo se apresenta legitima para a implementacdo dessa nova diretriz as
contratagdes publicas®.

Isto porque ndo apresenta mais ares de novidade a forga normativa e
cogente dos principios juridicos previsto na Constituicd0®, o que, a toda
evidéncia, contribuird para dar efetividade as novas alteracdes legislativas.

Mais que isso. Ao se acrescentar um principio desse jaez, no rol do art.
3%, ndo h4 duvida de que tal mandamento de otimizagdo servirh como um
norte interpretativo para a Lei n® 8.666/93.

Dito de outro modo, ndo s6 as alteragcdes legislativas trazidas pelo
novel diploma devem ser interpretadas com base no principio do dever de
promoc¢do do desenvolvimento nacional sustentavel, como todos os
dispositivos da Lei de Geral de Licitagbes e Contratos.*

Um exemplo ilustra o ponto: o art. 48, inciso Il, da Lei n°® 8.666/93,
preceitua que serdo desclassificados os licitantes “com pregos manifestamente
inexequiveis, assim considerados aqueles que ndo venham a ter demonstrada
sua viabilidade através de documentacdo que comprove que oS custos dos
insumos sao coerentes com o0s de mercado e que os coeficientes de
produtividade s@o compativeis com a execucdo do objeto do contrato,
condicbes estas necessariamente especificadas no ato convocatério da
licitagéao”.

Este dispositivo, certamente, devera ser interpretado de uma forma mais
flexivel para empresas que se utilizam de insumos nacionais.

%2 Nesse sentido, confira-se trecho da exposicdo de motivos E.M.I. N° 104/ MP/MF/MEC/MCT, que seu
origem ao referido ato normativo: “9. Considera-se, nesse sentido, que a orientagdo da demanda do setor
publico preferencialmente a produtos e servigos domésticos reline condigbes para que a atuacdo
normativa e reguladora do Estado efetive-se com maior eficiéncia e qualidade do gasto publico e,
concomitantemente, possa engendrar poderoso efeito multiplicador na economia mediante: (i) aumento da
demanda agregada; (ii) estimulo a atividade econdmica e a geragdo de emprego e renda; (iii) incentivo a
competicdo entre empresas domésticas, particularmente no que tange a setores e atividades de pesquisa e
desenvolvimento tecnoldgico; (iv) mitigacdo de disparidades regionais; e (v) incentivo a geragdo de
emprego em segmentos marginais da forca de trabalho.”

* Nesse sentido, confira-se a licdo de Konrad Hesse: “A constituicdo juridica logra conferir forma e
modificacdo a realidade. Ela logra despertar ‘a forca que reside na natureza das coisas’, tornando-a ativa.
Ela prépria converte-se em forca ativa que influi e determina a realidade politica e social. Essa forca
impde-se de forma tanto mais efetiva quanto mais ampla for a convic¢do sobre a inviolabilidade da
Constituicdo, quanto mais forte mostrar-se essa convicgdo entre os principais responsaveis pela vida
constitucional. Portanto, a intensidade da forca normativa da Constituicdo apresenta-se, em primeiro
plano, como uma questdo de vontade normativa, de vontade da Constituicdo.” HESSE, Konrad. A Forca
Normativa da Constitui¢do. Trad. Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor,
1991, p.24.

% Carlos Pinto Coelho Motta, a0 comentar as alteracdes promovidas pela MP n® 495/10, convertida na
Lei n® 12.349/10, sustenta: “Nesse contexto, a Medida Provisoria sob foco trata, sim, de pdr em pratica,
especificamente nas contratacdes publicas, inclusive na modalidade pregdo (art. 2° MP n° 495/10), as
medidas préprias e legitimas tendentes a realizacdo da politica nacional de garantia do desenvolvimento
econémico e do incentivo ao mercado interno, instituida por forca do regime republicano”. MOTTA,
Carlos pinto Coelho. “LicitagBes nacionais como instrumento de efetivacdo dos principios constitucionais
de desenvolvimento nacional e do incentivo ao mercado interno”. In: Férum de Contratacdo e Gestédo
Publica — FGCP, Belo Horizonte, ano 9, n° 107, Nov. 2010, p. 10.
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Afinal, n&o faria qualquer sentido, com base nessa nova diretriz das
contratacdes publicas, que um licitante, ao se utilizar, por exemplo, de produtos
manufaturados nacionais, seja desclassificado de um certame, ao argumento
de que se sua proposta é inexequivel, caso 0s custos dos insumos nacionais
sejam infimamente inferiores aos insumos alienigenas.

Essa legitima desequiparacdao em favor dos licitantes que adquiram
insumos nacionais sé podera ocorrer — e isso é evidente —, se ndo acarretar
nenhum prejuizo a viabilidade econémica da contratacao.

O importante é deixar assentado, nesse passo, a funcéao interpretativa
que esse novo principio dever exercer em todo o regime de contrataces
publicas.

O referido diploma normativo estabeleceu, ainda, que podem ser
previstas, nas licitagbes publicas, margens de preferéncia para produtos
manufaturados e fara servicos nacionais que atendam as normas
técnicas brasileiras®.

Essa margem de preferéncia para os bens e produtos nacionais deve
levar em consideracao critérios como geracdo de emprego e renda, o efeito na
arrecadacéo tributaria, o desenvolvimento e inovagéo tecnolégico realizado no
pais e custo adicional dos produtos e servigos, tudo na forma prevista no § 6°,
do art. 3° da Lei n.° 8.666/93, com a redacao conferida pela Lei n.° 12.349/10.

Tal margem de preferéncia, segundo o disposto 2°, incisos | e Il, do
Decreto n° 7.546, de 02 de agosto de 2011, que regulamenta o disposto nos 88
5% a 12 do art. 3° da Lei n® 8.666/93, e institui a Comissdo Interministerial de
Compras Publicas, pode ser normal ou adicional.

A margem de preferéncia normal diz respeito ao diferencial de pregos
entre os produtos manufaturados nacionais e servigcos nacionais e os produtos
manufaturados estrangeiros e servigos estrangeiros; a margem adicional, por
sua vez, serd cumulada com aquela, levando em conta o diferencial de precos
entre produtos manufaturados nacionais e servigos nacionais, resultantes de
desenvolvimento e inovacéo tecnoldgica realizados no Pais, e produtos
manufaturados estrangeiros e servigos estrangeiros, 0 que permite assegurar
preferéncia a contratacdo de produtos manufaturados nacionais e servigos
nacionais.

Tais critérios de preferéncia encontram fundamento de validade no
art. 218 da Constituicdo da Republica, cujos termos sdo os seguintes: O

% Confira-se os paragrafos 5° a 8° acrescentados no artigo 3° da Lei n° 8.666/1993: “Art. 3° (...) § 5° Nos
processos de licitacdo previstos no caput, podera ser estabelecido margem de preferéncia para produtos
manufaturados e para servicos nacionais que atendam a normas técnicas brasileiras. § 6° A margem de
preferéncia de que trata o 8 5° serd estabelecida com base em estudos revistos periodicamente, em prazo
ndo superior a 5 (cinco) anos, que levem em consideracdo: | - geracdo de emprego e renda; Il - efeito na
arrecadacdo de tributos federais, estaduais e municipais; 11l - desenvolvimento e inovacdo tecnoldgica
realizados no Pais; IV - custo adicional dos produtos e servigos; e V - em suas revisdes, analise
retrospectiva de resultados. 8 7° Para os produtos manufaturados e servigos nacionais resultantes de
desenvolvimento e inovacdo tecnoldgica realizados no Pais, poderd ser estabelecido margem de
preferéncia adicional aquela previstano 8§ 5°. § 8° As margens de preferéncia por produto, servico, grupo
de produtos ou grupo de servigos, a que se referem os 88 5° e 7°, serdo definidas pelo Poder Executivo
federal, ndo podendo a soma delas ultrapassar 0 montante de 25% (vinte e cinco por cento) sobre o preco
dos produtos manufaturados e servicos estrangeiros.” (grifo nosso).
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Estado promovera e incentivard o desenvolvimento cientifico, a pesquisa e a
capacitacao tecnolégicas.

Do mesmo modo, tais diferenciagbes se compatibilizam com as
diretrizes tragadas pela Lei n°10.973/04, que dispbe sobre incentivos a
inovacao e a pesquisa cientifica e tecnoldgica no ambiente produtivo.

Nesse sentido, o art. 20 do referido diploma estabelece uma espécie de
“reserva de mercado”, no ambito de 6rgdos e entidades da Administracdo
Publica, para as empresas nacionais que exercam atividades relacionadas ao
desenvolvimento tecnolégico®. Confira-se, por relevante, o seu teor:

Art. 20. Os orgdos e entidades da administragdo
publica, em matéria de interesse publico, poderéo
contratar empresa, consércio de empresas e
entidades nacionais de direito privado sem fins
lucrativos voltadas para atividades de pesquisa,
de reconhecida capacitacdo tecnoldgica no setor,
visando a realizacdo de atividades de pesquisa e
desenvolvimento, que envolvam risco tecnoldgico,
para solugdo de problema técnico especifico ou
obtencéo de produto ou processo inovador.

A preocupacdo da politica de desenvolvimento de um pais, com a
reducdo da dependéncia estrangeira no setor de desenvolvimento cientifico e
tecnolégico, é abordada, na seguinte passagem, por Gilberto Bercovici®’:

O objetivo de uma politica de desenvolvimento
cientifico e tecnolégico também é reduzir a
necessidade de tecnologia importada e fortalecer as
atividades cientifico-tecnoldgicas nacionais. A
coordenagdo destes esforcos de expansdo e
reorientagdo das atividades cientificas pode
favorecer a transformagdo do setor produtivo
nacional e melhorar a capacidade do pais em
importar e assimilar adequadamente a tecnologia
estrangeira

Prossegue o autor, citando Francisco Sagasti®®

% Essa diretriz ja havia sido tracada, por exemplo, no &mbito do Complexo Industrial da Satde, estando
explicita na Resolucdo n° 374/2008 para que 0 “poder de Compra do Estado” seja empregado em prol
do desenvolvimento industrial da area da sadde: “Art. 4° As diretrizes estabelecidas para o Programa
Nacional de Fomento a Producéo Publica e Inovagdo no Complexo Industrial da Satde sdo: VI - utilizar
estrategicamente o poder de compra do Estado na area da sadde em articulagdo com politicas de
fomento ao desenvolvimento industrial;” (grifo nosso)

3" BERCOVIVI, Gilberto. Direito Econdmico do Petrdleo e dos Recursos Minerais, Sio Paulo: Quartier
Latin, 2011, p.214.

% SAGASTI, Francisco R. Tecnologia, Planejamento e Desenvolvimento Auténomo. Sdo Paulo:
Perspectiva, 1986, p.17-20 e 151-152, Apud BERCOVICI, Gilberto. Op. cit. p.214
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A autonomia tecnoldgica de um pais diz respeito a
sua capacidade potencial autbnoma de produzir
internamente 0s bens e servigos essenciais para sua
estratégia de desenvolvimento nacional. Sagasti
destaca, no entanto, que esta idéia de autonomia
tecnoldgica se aplica, de modo geral, para a ciéncia
também, embora ninguém possa depender apenas
de si mesmo em termos cientificos. A autonomia
cientifica estd ligada a necessidade de a ciéncia
fornecer a base para a autonomia tecnoldgica.

Nem se diga que a citada preferéncia poderia representar violacdo ao
principio da isonomia. O discrimen feito pela lei encontra fundamento razoavel
de validade na propria subjacéncia fatica que ensejou a edi¢cdo da norma.

O momento atual da economia do pais — que vem exigindo, cada vez
mais, 0 constante incremento dos investimentos em infraestrutura e na
autosustentabilidade tecnoldgica do pais — traz consigo a necessidade do
fortalecimento da industria nacional.

Essas medidas, na verdade, consagram o ideal da implementacéo do
principio da isonomia, na sua vertente material, isto €, tratar de forma
desigual as situacdes, na medida em que se desigualam®.

Isto porque o contexto macroecondmico que, outrora, era de abertura da
economia para capital estrangeiro, atualmente, diversamente, indica a
necessidade de fortalecimento do mercado endégeno.

Essa sistemética atende, na mesma medida, ao principio da
proporcionalidade®, nas suas trés vertentes, a saber: (i) a medida é
adequada, uma vez que se utiliza da funcdo regulatoria da licitacdo para
formatar mercados, em prol o desenvolvimento do mercado nacional;, €&
necessaria, pois estabelece uma margem de preferéncia, que pode, inclusive,
ser superada, em casos excepcionais, mas que nao inviabiliza a participagéo
de empresas estrangeiras nos procedimentos licitatérios patrios; e
proporcional em sentido estrito, na medida em que traz mais beneficios do
que maleficios para as contratacdes administrativas, tendo em vista 0s

¥ Nesse sentido, confira-se J.J Gomes Canotilho: “Esta a justificacdo de o principio da proibicdo do
arbitrio andar sempre ligado a um fundamento material ou critério material objectivo. Ele costuma ser
sintetizado da forma seguinte: existe uma violagdo arbitréria da igualdade juridica quando a disciplina
juridica ndo se basear num: (i) fundamento sério; (ii) ndo tiver um sentido legitimo; (iii) estabelecer
diferenciacdo juridica sem um fundamento razoavel.” CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional
e teoria da constitui¢do, 5 ed., Coimbra: Almedina, 2002.

“0Luis Roberto Barroso explicita o contetido do principio da proporcionalidade: “Hé, ainda, um terceiro
requisito, igualmente desenvolvido na doutrina alemd, identificado como proporcionalidade em sentido
estrito. Cuida-se, aqui, de uma verificacdo da relacdo custo-beneficio da medida, isto é, da ponderacdo
entre os danos causados e os resultados a serem obtidos. Em palavras de Canotilho, trata-se “de uma
questdo de medida ou desmedida para se alcancar um fim: pesar as desvantagens dos meios em relagdo as
vantagens do fim”. Assim é que dele se extraem os requisitos (a) da adequacdo, que exige que as medidas
adotadas pelo Poder Publico se mostrem aptas a atingir os objetivos pretendidos; (b) da necessidade ou
exigibilidade, que imp0e a verificagdo da inexisténcia de meio menos gravoso para atingimento dos fins
visados; e (c) da proporcionalidade em sentido estrito, que é a ponderagdo entre 0 dnus imposto e 0
beneficio trazido, para constatar se é justificavel a interferéncia na esfera dos direitos dos cidaddos.”
BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e Aplicagdo da Constituicdo, Sdo Paulo: Saraiva, 1996, p. 209.
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consideraveis ganhos cientificos e de desenvolvimento tecnolégico que
poder&o ser angariados pelo pais.

Enfim, trata-se, como ja destacado, de uma tendéncia que permeia as
contratagbes administrativas, no sentido de utilizar o “Poder de compra do
Estado”, sob o viés de uma funcdo regulatéria da licitagdo, como um
instrumento propulsor do desenvolvimento nacional.

Segundo o § 10, introduzido no art. 3° da Lei n° 8.666/93, as referidas
margens de preferéncia poderdo ser estendidas, total ou parcialmente, aos
bens e servicos originarios dos Estados Partes do Mercado Comum do Sul -
MERCOSUL.

Trata-se de dispositivo que vai ao encontro das diretrizes Tragadas pelo
Protocolo de Contratagbes publicas do MERCOSUL (MERCOSUL/CMC/DEC.
N° 40/03), instrumento que considera que 0 marco normativo comum para as
licitacdes publicas dos Estados Partes representam um passo fundamental
para a devida tranparéncia nos processos de Compras Governamentais, em
especial o seu art. 25, item 6, que possui 0 seguinte teor:

6. As ofertas de bens, servicos e obras publicas dos
Estados Partes gozardo de uma preferéncia nas
contratagfes publicas com respeito as de extra-
zona. Essa preferéncia se fari efetiva através da
oportunidade concedida aos beneficiarios do
presente Protocolo de igualar a melhor oferta,
mantidas como minimo as caracteristicas
técnicas apresentadas na oferta inicial, sempre e
gquando a diferenca entre estas ndo seja superior
a 3% (trés por cento), conforme o critério de
avaliacéo das ofertas.

Do mesmo modo, o referido paragrafo esta amparado no Conceito de
“Direito Administrativo Global” **. Trata-se de uma nova concepcdo do
Direito Administrativo, segundo a qual, em decorréncia da mundializagdo da
economia, esse ramo deve se adequar as diretrizes — normativas e
principiolégicas — tragadas por blocos econdmicos transnacionais.*?

41 Essa concepcdo do Direito Administrativo é assim explicada por Carlos Ari Sundfeld: “Eis, entdo, o
direito global: a) variadas cadeias de normas, algumas geradas no “mercado juridico interno”, outras
tantas de origem externa (diga- se: de diferentes origens externas); b) uma complexa estrutura de 6rgaos,
uns estatais, outros internacionais, produzindo e aplicando direito; c) por fim, a mundializacdo da
economia fazendo valer seus interesses: tanto forcando a reforma dos Estados e criando-lhes uma nova
organizacdo, como impondo novas regulagdes para todo tipo de assunto (das relacdes trabalhistas as
compras estatais; dos mercados financeiros aos servigos publicos; das patentes industriais aos sistemas
previdenciarios...).” SUNDFELD, Carlos Ari. “A Administracdo Publica na Era do Direito Global.” In:
Revista Dialogo; Juridico, Salvador, CAJ - Centro de Atualizagdo Juridica, ano I, vol. 1, n°. 2, maio,
2001. Disponivel em: http://www.direitopublico.com.br.

“2 De acordo com Benedict Kingsbury, Nico Krisch e Richard B. Stewart, a expressdo Global
Administrative Law compreende “os mecanismos, principios, préticas e entendimentos apoiados pela
sociedade que promovem ou afetam a responsabilizacdo dos departamentos administrativos globais,
assegurando que cumpram standards de transparéncia, participacdo, fundamentacdo das decisbes e
legalidade, fornecendo revisdes eficazes das regras e decisdes tomadas” (traducéo livre). KINGSBURY,
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O Decreto n® 7.546/11, ao regulamentar o referido regime de
preferéncia, preceitua, em seu art. 3°, 82° que os Estados, o Distrito Federal,
0s Municipios e demais poderes da Unido estdo livres para estabelecer
diferentes regimes de preferéncia, sendo facultado as entidades menores
(Estados e Municipios) adotar as margens de preferéncias estabelecidas pelo
Poder Executivo Federal.

Andou bem, nesse particular, o referido instrumento regulamentar. Isto
porque, ao possibilitar que cada entidade da federagédo estabeleca o seu
proprio regime de preferéncia, preservou o principio Federativo (previsto no
art. 18 da CRFB), na medida em que néo invade a autonomia administrativa
das demais entidades federadas.

Além disso, o referido diploma faz com que essa nova sistematica nédo
extrapole os limites da competéncia da Unido para a edicdo de normas
gerais — as quais, € bom que se registre, se limitam a trazer diretrizes
principiolégicas para a produ¢do normativa suplementar — em licitacdes e
contratos, previstos no art. 22, inciso XXVII, da Constituicdo da Republica.

Nos termos do § 11 do art. 3° da Lei n® 8.666/93, incluido pela Lei n°
12.349/10, as autoridades administrativas poderdo, mediante apresentacéo de
prévia justificativa, incluir nos editais de licitacdo para a contratagdo de bens,
servigos e obras exigéncia de que o futuro contratado deva promover, em favor
de determinado 6rgdo ou entidade integrante da administracdo publica ou
qualquer instituicdo por ela indicada a partir de processo isondmico, (i)
medidas de compensagdo comercial, industrial ou tecnoldgica ou (ii)
acesso a condi¢cOes vantajosas de financiamento. Tais medidas poderéo
ser demandadas cumulativamente ou n&o, obedecida a forma estabelecida
pelo Poder Executivo federal.

Nesse sentido, coube ao Decreto n°® 7.546/11 explicitar quais devem ser
as medidas de “compensacao industrial, comercial ou tecnoldgica’. Confira-se:

“Qualquer pratica compensatoria estabelecida como
condicdo para o fortalecimento da producdo de
bens, do desenvolvimento tecnolégico ou da
prestacdo de servicos, com a intencdo de gerar
beneficios de natureza industrial, tecnolégica ou
comercial concretizados, entre outras formas como
(a) coproducéo, (b) producdo sob licenca, (c)
produgédo subcontratada, (d) investimento financeiro
em capacitacdo industrial e tecnoldgica, (e)
transferéncia de tecnologia, (f) obtencdo de materiais
e meios auxiliares de instrugdo, (g) treinamento de
recursos humanos, (h) contrapartida comercial, ou (i)
contrapartida industrial.”

Nao se trata, pois, de novidade no ordenamento juridico patrio. A
exigéncia de praticas compensatérias € uma decorréncia do
estabelecimento de um regime de privilégio em favor de particulares.

Benedict; KRISCH, Nico; STEWART, Richard B. “The emergence of Global Administrative Law”. In:
Law and Contemporany Problems, v. 68, n° 3 e 4, North Carolina: Duke University School of Law, 2005,
p.17 e 29.
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Como exemplo, cite-se a previsdo do estabelecimento de compensagao
financeira pela exploracéo de recursos naturais®®, prevista no art. 20, §1°, da
Constituicdo da Republica:

Art. 20.

§ 1° - E assegurada, nos termos da lei, aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios, bem como a
o0rgdos da administracdo direta da Unido,
participacdo no resultado da exploracdo de petroleo
ou géas natural, de recursos hidricos para fins de
geracdo de energia elétrica e de outros recursos
minerais no respectivo territorio, plataforma
continental, mar territorial ou zona econOmica
exclusiva, ou compensacao financeira por essa
exploragéo.

Ainda objetivando dar efetividade ao principio do desenvolvimento
sustentavel, acrescentou-se o0 inciso XXI ao art. 24 da Lei n° 8.666/93,
trazendo uma nova hipotese de licitagdo dispenséavel, na qual é levada a
discricionariedade do gestor publico a possibilidade de utilizar-se da
contratacao direta para fomentar a constituicdo de aliancas estratégicas e o
desenvolvimento de projetos de cooperagdo envolvendo empresas nacionais,
ICT e organizagbes de direito privado sem fins lucrativos voltadas para
atividades de pesquisa e desenvolvimento, que objetvem a geracdo de
produtos e processos inovadores.*

Pretende-se, com isso, estimular e apoiar a constituicdo de aliangas
estratégicas e o desenvolvimento de projetos de cooperacao.

Ademais, podera o Poder Publico contratar sem licitacdo Instituicdo
Cientifica e Tecnolégica — ICT* que (i) compartilhe seus laboratérios,
equipamentos, instrumentos, materiais e demais instalacbes com
microempresas e empresas de pequeno porte em atividades voltadas a
inovacdo tecnoldgica, para a consecucdo de atividades de incubacdo, sem
prejuizo de sua atividade finalistica ou que (ii) permita a utilizacdo de seus
laboratérios, equipamentos, instrumentos, materiais e demais instalacdes
existentes em suas proprias dependéncias por empresas nacionais e

430 artigo 45 da Lei n° 9.478/1997, que dispde sobre a politica energética nacional, as atividades relativas
ao monopélio do petrdleo, institui o Conselho Nacional de Politica Energética e a Agéncia Nacional do
Petrdleo, exige o pagamento das seguintes compensagdes financeiras pela exploracdo desse recurso
mineral: bénus de assinatura; royalties; participacdo especial; pagamento pela ocupacdo ou retencéo de
area; participagdes governamentais constantes

4 Nesse sentido, 0 art. 24, XX da Lei n° 8.666/93 dispde: “Art. 24 (...) XXI - para a aquisicdo de bens e
insumos destinados exclusivamente a pesquisa cientifica e tecnolégica com recursos concedidos pela
Capes, pela Finep, pelo CNPq ou por outras instituicdes de fomento a pesquisa credenciadas pelo CNPq
para esse fim especifico.”

4 Confira-se, por relevante, a definicdo de ICT constante da Lei n°® 10.973/04: “Art. 2° Para os efeitos
desta Lei, considera-se: (...) V - Instituicdo Cientifica e Tecnoldgica - ICT: 6rgdo ou entidade da
administragdo publica que tenha por missao institucional, dentre outras, executar atividades de pesquisa
basica ou aplicada de caréater cientifico ou tecnoldgico.”
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organizac¢Oes de direito privado sem fins lucrativos voltadas para atividades de
pesquisa, desde que tal permissdo nédo interfira diretamente na sua atividade-
fim, nem com ela conflite.

Nesse caso, ainda que possivel a formalizagdo de procedimento
licitatorio para escolha da melhor proposta, a contratacao direta se justifica
pela necessidade de a Administracdo Publica privilegiar Instituicdo que
favoreca o desenvolvimento tecnolégico do pais.

Em consonadncia com o art. 5° da Lei n° 10.973/04, também sera
dispensavel a licitacdo caso a Administragdo Publica Federal pretenda adquirir
participagdo minoritéria de capital de empresa privada que objetive desenvolver
projetos cientificos e tecnologicos para obtencdo de produtos ou processos
inovadores.

A Ultima hipotese de licitagdo dispensavel refere-se a possibilidade de os
orgaos e entidades da administragcdo publica, em matéria de interesse publico,
poder contratar diretamente, para solucdo de problema técnico especifico ou
obtencgé&o de produto ou processo inovador, empresa, consorcio de empresas e
entidades nacionais de direito privado sem fins lucrativos voltadas para
atividades de pesquisa, que sejam de reconhecida capacita¢do tecnologica no
setor, visando a realizacao de atividades de pesquisa e desenvolvimento, que
envolvam risco tecnolégico.

Todo esse regime de contratagdo — que privilegia a inddstria nacional —,
€ bom que se registre no final deste trabalho, encontra amparo na ndo tdo nova
Funcd@o Regulatdria do instituto da licitacdo, fungdo esta que, embora, ha
muito, percebida por autores de vanguarda, s6 agora, apds todos esses anos,
vem ganhando ares de novidade nos textos normativos e nos coléquios de
Direito Administrativo.

5) Conclusbes

O Direito Administrativo vem passando por importantes transformagdes,
notadamente em razdo do reconhecimento da centralidade dos direitos
fundamentais, da normatividade dos principios juridicos e da heterogeneidade
dos interesses que devem ser satisfeitos pela agéo estatal.

Nesse contexto, as licitagbes e as contratagdes administrativas nao
podem ser analisadas a partir de um olhar desatualizado e em descompasso
com o texto constitucional.

Conforme demonstrado no presente estudo, as licitagdes, ao contrario
do que poderia se pensar, ndo tém por objetivo, apenas, a selecdo de
propostas mais vantajosas sob o aspecto da economicidade, mas, também, de
efetivacdo de outros objetivos constitucionais igualmente legitimos, como
ocorre, por exemplo, na necessidade de realizacdo do desenvolvimento
nacional sustentavel, com a fixacdo de preferéncia para empresas nacionais
em detrimento de estrangeiras.

Trata-se, em suma, do papel regulador das licitagbes no ambito do
Direito Administrativo P6s-moderno.

E importante cautela, no entanto, nas insercdes de exigéncias para
participacdo em licitagdes, pois, quando utilizadas de maneira desproporcional
e em descompasso com as finalidades constitucionais, podem servir para
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restringir a competitividade, a isonomia e a prépria eficiéncia nas contratacdes
publicas.
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