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1. INTRODUCAO

Este texto tem o propésito de apresentar algumas consideracfes acerca das
modificacdes relacionadas as aquisicbes de bens e servigcos pelo Poder Publico
introduzidas pelos artigos 42 a 49 da Lei Complementar n° 123 de 14 de dezembro
de 2007, que instituiu o Estatuto Nacional da Microempresa e Empresa de Pequeno
Porte.

A lei complementar ingressa no ordenamento juridico com o propésito
especifico, expresso e declarado de determinar o tratamento diferenciado e
favorecido a ser dispensado as microempresas e empresas de pequeno porte,
especificamente em relacdo (i) a apuracdo e recolhimento de impostos e
contribui¢cdes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, mediante
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regime juridico Unico de arrecadacédo, inclusive obrigacfes acessorias; (i) ao
cumprimento de obrigacdes trabalhistas e previdenciarias, inclusive obrigacfes
acessorias; (iii) ao acesso a crédito e ao mercado, inclusive quanto a preferéncia
nas aquisicbes de bens e servicos pelos Poderes Publicos, a tecnologia, ao
associativismo e as regras de inclusdo. Trata a lei de um conjunto de medidas
orientadas a instituir uma condi¢&o juridica privilegiada para as microempresas e
empresas de pequeno porte.

Por opcéo, ndo se abordara a questado sobre ser ou ndo a matéria veiculada
nos artigos 42 a 49 da lei, matéria de lei complementar, nos termos da Constituicéo
Federal.

Como toda lei, a lei em exame demanda ser submetida a um processo
hermenéutico orientado a obtencdo do sentido de suas normas que mais se
coadune com a Constituicdo Federal. Assim, evidente que qualquer trabalho de
interpretacdo devera partir da premissa fundamental instituida pela opcéo valorativa
do legislador (interpretacdo histérica). No entanto, parece evidente também, que o
intérprete deve buscar nelas o sentido que mais as harmonize com os diversos
comandos constitucionais que orientam a atividade da Administracdo Publica,
especialmente no tocante aos aspectos inovadores da norma quanto a selecédo dos
particulares para contratar bens e servicos.

Logo, toda a decisdo administrativa no curso do processo licitatério devera ter
em consideracdo que a norma complementar determina, em relacdo aos aspectos
juridicos que elenca, seja conferido as microempresas e empresas de pequeno
porte tratamento diferenciado e favorecido, o que nao significa conferir a elas
tratamento ilegal, ilegitimo ou inconstitucional. O tratamento deve ser diferenciado e
favorecido, portanto, na medida imposta pelos principios e normas estatuidos na
Constituicao Federal.

Na esteira da hermenéutica juridica, cabem algumas consideracdes
preambulares destinadas a exata delimitacdo dos aspectos juridicos que seréo
considerados na andlise dos referidos dispositivos da lei complementar. O tema
licitacdo € dos nucleares e fundamentais em direito publico. Simultaneamente trata
de deveres da Administracdo, quais sejam, a busca da proposta mais vantajosa e
assegurar o principio da isonomia; e de direitos dos administrados’,
especificamente, de ter assegurado o quinhdo de participa¢cdo nos negocios com o
Estado e de ter a certeza da proba e correta aplicacdo de recursos publicos. Como
qualquer fendmeno juridico, a compreensdo adequada das relacdes juridicas
envolvendo as contratacées publicas — e o evidente processo de selecdo dos
contratados que as antecedem - demanda considerar o ambiente social,
econdmico, politico e juridico no qual se inserem em um determinado momento
historico?. Esta contextualizac&o sera tanto mais adequada, quanto mais amparada

! Termo que se utiliza por conta da tradicdo, mas com ciéncia de que pode pressupor
subordinacdo incompativel com as caracteristicas juridicas da contemporanea relacéo entre o
Estado e os particulares.

2 Sendo certo que o direito é fruto de processo histérico, portanto mutavel como a propria
sociedade o é.
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por determinados referentes metodolégicos®. Cumpre ao operador do direito eleger
quais sejam os referentes metodologicos que entende suficientes e necessarios a
esta operacdo de entender o fendbmeno juridico e dar a ele a aplicacdo concreta.
Esta andlise parte de trés referentes metodolégicos reputados importantes, senéo
indispensaveis. O primeiro é a evidente e inafastavel constatacdo de que as normas
relativas as licitacdes se inserem, na perspectiva de sistema, em um todo maior que
constitui o ordenamento juridico. Assim, é necessaria a interpretacéo sistematica®
de qualquer dispositivo normativo a ser aplicado — o que por 6bvio, afasta a
interpretacao literal como suporte do operador. Interpretar importa buscar o sentido
mais correto da norma dentre todos aqueles possiveis, em processo de ponderagao
axiologica entre normas, principios e valores®. Todas as normas relativas ao tema
das decisbes administrativas no processo licitatério e a qualquer outro tema
correlato a andlise terdo o sentido extraido de acordo com esta ponderacéao,
partindo sempre do vetor hermenéutico supremo, que € a Constituicdo Federal.

O segundo referente metodolégico € o regime juridico-administrativo. Ter
sempre presente que as relacdes juridicas que envolvem a Administracdo Publica
(ou o Estado-Administracdo) se pautam por um conjunto de normas especificas,
notadamente pelos principios da supremacia do interesse publico e da
indisponibilidade do interesse publico pelo administrador.® Sempre, pois, que em
confronto’ um interesse privado e um interesse publico, este devera prevalecer. E,
por conta do principio da indisponibilidade do interesse publico pelo administrador
tem-se que sua conduta estd adstrita ao cumprimento da lei e dos principios
constitucionais. Nao lhe assiste conduta que o afaste de perseguir o interesse
publico - ainda que se reconheca a dificuldade de estabelecer o conteddo exato
desta nocao parece fundamental a instituicdo de um signo juridico que represente o
interesse que nao se identifica com o mero interesse particular e corporifique os
interesses maiores e legitimos da coletividade em face da Constitui¢ao.

O terceiro referente complementa os anteriores, e diz respeito a inafastavel
consideragcao sobre como a forma de atuacdo estatal contemporanea influencia a
decisdo administrativa. Implica estabelecer conexdes precisas entre a aplicacao das

® Que instituirdo fundamentos ou premissas fundamentais para localizar o fenémeno juridico e
proceder a uma analise consistente.

* Sem prejuizo das demais modalidades hermenéuticas.

® FREITAS, Juarez. A Interpretacdo Sistematica do Direito. S&o Paulo: Malheiros Editores,
1995, p. 75.

® Sabe-se que tais principios tém sofrido severas criticas, havendo quem sustente inclusive a
prépria inexisténcia de um principio da supremacia do interesse publico. Entretanto, admitir a
prevaléncia do interesse coletivo sobre o interesse particular, em perspectiva de conformidade
com a Constituicdo, parece ter efeitos didaticos relevantes, ndo sé por conta da tradicional
aceitacao doutrinaria e jurisprudencial, mas também por conta da efetiva necessidade pratica
de conferir aos interesses que transcendem os interesses individuais uma protecao juridica
diferenciada.

" Ha efetiva tenséo dialética entre as nocdes de interesse publico e interesse privado, captada
magistralmente por Hegel, que ao discorrer sobre o Estado frente aos interesses privados
afirmou com precisdo que “nem o universal tem valor e é realizado sem o interesse, a
consciéncia e a vontade particulares, nem os individuos vivem como pessoas privadas
unicamente orientadas pelo seu interesse e sem relacdo com a vontade universal; deste fim
sdo conscientes em sua atividade individual.” (Principios da Filosofia do Direito. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 1997, p. 225).
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normas de direito publico concernentes a licitacdo e a maneira pela qual o Estado
atua hodiernamente no exercicio das funcdes estatais em geral, e da funcéo
administrativa em especial. E mister para tanto, compreender (i) que a forma pela
qual o Estado exerce suas atribuicbes € mutavel no tempo; (ii) que os mecanismos
e instrumentos de acao estatal também sdo mutaveis e ajustados a necessidade do
momento historico em que serdo implementados. Este referente metodologico tem
relacdo umbilical com o tema das contratacfes administrativas exatamente porque
SO se cogita atualmente de uma maior atuacdo estatal em colaboragdo com o0s
particulares em virtude de uma reconfiguracéo paradigmatica.®

A este respeito a doutrina € uniforme. Tratar da atuacdo estatal
contemporanea implica rediscussdo de um paradigma.® Qual paradigma? O
paradigma do Estado Social ou Prestador. Na medida em que o Estado constata a
insuficiéncia de recursos financeiros para o atendimento direto das necessidades
publicas, se aproxima da gestdo administrativa em parceria com os particulares,
mediante meios juridicos alternativos de conduta e de financiamento das politicas
publicas. Agrega-se a esta posicdo o0 conjunto de meios e instrumentos juridicos
estabelecidos pelo Estatuto da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte,
favorecendo entidades que detenham esta condi¢céo nas relacfes contratuais com o
Poder Publico.

O enfrentamento do tema que se propde se dara, entdo, a partir das aludidas
premissa e referentes metodologicos.

2. A POLITICA PUBLICA DE FAVORECIMENTO DAS MICROEMPRESAS E
EMPRESAS DE PEQUENO PORTE

A Lei Complementar n°® 123/2006 apresenta um conjunto de normas juridicas
voltadas ao tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e
empresas de pequeno porte. Tais normas se coadunam com o principio instituido
no inciso IX do artigo 170 da Constituicdo Federal, que prevé o tratamento
diferenciado para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras
e que tenham sua sede e administracdo no Pais. Coadunam-se, ainda, com a
disposicéo constitucional do artigo 179, que determina que a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios dispensardo as microempresas e as empresas de
pequeno porte, assim definidas em lei, tratamento juridico diferenciado, visando

® paradigma na acepcéo de modelo ou padrdo aceitos, consoante preleciona Thomas Kuhn (A
estrutura das Revolug8es Cientificas. 52 ed.. Sdo Paulo: Editora Perspectiva, p. 45). Admitir a
ruptura importa abalar a confianga no paradigma, fazendo com que o analista estabeleca novos
parametros para dar sustentac@o as suas teses. Ainda segundo Kuhn, o abalo na confianga do
paradigma é essencial para o desenvolvimento da ciéncia, pois for¢ca (os cientistas) “a
investigar alguma parcela da natureza com uma profundidade e de uma maneira tdo detalhada
que de outro modo seriam inimaginaveis”.

° Para Boaventura de Sousa Santos trata-se de transicéo paradigmatica (Pela Mao de Alice: O
Social e o Politico na Pés-Modernidade. 5° ed. S&o Paulo: Cortez, 1999, p.35).
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incentiva-las pela simplificacdo de suas obrigagBes administrativas, tributarias,
previdenciarias e crediticias, ou pela eliminacdo ou reducao destas por meio de lei”.

Na esteira do comando constitucional, trata a lei complementar de instituir
diversos mecanismos juridicos orientados a efetivar a op¢do constitucional pelo
favorecimento das empresas de pequeno porte. As normas previstas na lei
determinam direitos e preferéncias para as microempresas e empresas de pequeno
porte, estabelecem procedimentos, e determinam quais sdo os 6rgaos destinados a
implementar tais direitos e preferéncias. No que tange ao objeto desta andlise, o
tratamento diferenciado e favorecido estabelecido na lei diz com a preferéncia nas
aquisicdes de bens e servicos pelos Poderes Publicos, o que evidentemente

direciona a analise para o processo licitatério destinado a selecdo do futuro
contratante particular.

A primeira indagagdo que se deve responder acerca das preferéncias e
prerrogativas conferidas as microempresas e empresas de pequeno porte diz com o
proprio objetivo da licitagdo: assegurar a proposta mais vantajosa para a
Administracdo, e assegurar a efetivacdo do principio da isonomia (igualdade de
oportunidade de estabelecer negécios com o Estado). Acerca da vantajosidade se
tratard em seguida, mesmo porque, como se perceberd, houve preocupacao do
legislador a respeito dela. Quanto & isonomia, a questdo é: a discriminagéo
realizada € legitima sob a Otica constitucional, especialmente do principio da
isonomia?

Entende-se que sim. Quaisquer discriminagfes legais sdo legitimas e, portanto
validas, se a discriminacdo tiver suporte constitucional (0 que nao significa
necessariamente previsao constitucional expressa, ressalte-se). No caso da norma
em exame, o fundamento constitucional esta expressamente previsto no artigo 170,
IX da Constituicdo Federal, erigindo a condi¢ao de principio o tratamento favorecido
a empresa de pequeno porte, e no artigo 179, que remete a lei a criagdo de
situacdo juridica de efetivo tratamento diferenciado. A luz de um dos referentes
metodoldgicos acima citados, o da interpretacdo sistematica, € de se referir que tal
principio deve coabitar harmonicamente o sistema juridico com os demais principios
e valores constitucionais, e certamente devera ser ponderado quando da solucéo de
casos concretos.

3. OS DESTINATARIOS DAS NORMAS QUE INSTITUEM TRATAMENTO
DIFERENCIADO E FAVORECIDO AS MICROEMPRESAS E EMPRESAS DE
PEQUENO PORTE

Sdo destinatarios das normas da lei complementar, no que tange a
prerrogativa fixada no inciso Ill do artigo 1° os particulares interessados em
contratar o fornecimento de bens ou de servicos com o Poder Publico que se
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insiram na categoria de microempresa ou de empresa de pequeno porte'?, e a
Administracdo Publica contratante.

19 A definicdo de uma microempresa ou de empresa de pequeno porte esta prevista no artigo
3° da Lei Complementar n°® 123/2006:

Art. 3° Para os efeitos desta Lei Complementar, consideram-se microempresas ou empresas
de pequeno porte a sociedade empresaria, a sociedade simples e o empresario a que se refere
0 art. 966 da Lei no 10.406, de 10 de janeiro de 2002, devidamente registrados no Registro de
Empresas Mercantis ou no Registro Civil de Pessoas Juridicas, conforme o caso, desde que:

| — no caso das microempresas, 0 empresario, a pessoa juridica, ou a ela equiparada, aufira,
em cada ano-calendario, receita bruta igual ou inferior a R$ 240.000,00 (duzentos e quarenta
mil reais);

Il — no caso das empresas de pequeno porte, o empresario, a pessoa juridica, ou a ela
equiparada, aufira, em cada ano-calendario, receita bruta superior a R$ 240.000,00 (duzentos
e quarenta mil reais) e igual ou inferior a R$ 2.400.000,00 (dois milhdes e quatrocentos mil
reais).

§ 1° Considera-se receita bruta, para fins do disposto no caput deste artigo, o produto da
venda de bens e servi¢cos nas operacgdes de conta prépria, o preco dos servigos prestados e o
resultado nas operagfes em conta alheia, ndo incluidas as vendas canceladas e os descontos
incondicionais concedidos.

§ 2° No caso de inicio de atividade no préprio ano-calendario, o limite a que se refere o caput
deste artigo sera proporcional ao nimero de meses em que a microempresa ou a empresa de
pequeno porte houver exercido atividade, inclusive as fracdes de meses.

§ 3° O enquadramento do empresario ou da sociedade simples ou empreséaria como
microempresa ou empresa de pequeno porte bem como o seu desenquadramento n&o
implicardo alteragdo, dendncia ou qualquer restricdo em relacdo a contratos por elas
anteriormente firmados.

§ 4% N&o se inclui no regime diferenciado e favorecido previsto nesta Lei Complementar, para
nenhum efeito legal, a pessoa juridica:

| — de cujo capital participe outra pessoa juridica;

Il — que seja filial, sucursal, agéncia ou representacao, no Pais, de pessoa juridica com sede no
exterior;

Il — de cujo capital participe pessoa fisica que seja inscrita como empresario ou seja sécia de
outra empresa que receba tratamento juridico diferenciado nos termos desta Lei
Complementar, desde que a receita bruta global ultrapasse o limite de que trata o inciso Il do
caput deste artigo;

IV — cujo titular ou socio participe com mais de 10% (dez por cento) do capital de outra
empresa ndo beneficiada por esta Lei Complementar, desde que a receita bruta global
ultrapasse o limite de que trata o inciso Il do caput deste artigo;

V — cujo sécio ou titular seja administrador ou equiparado de outra pessoa juridica com fins
lucrativos, desde que a receita bruta global ultrapasse o limite de que trata o inciso Il do caput
deste artigo;

VI — constituida sob a forma de cooperativas, salvo as de consumo;

VII — que participe do capital de outra pessoa juridica;

VIII — que exerca atividade de banco comercial, de investimentos e de desenvolvimento, de
caixa econdmica, de sociedade de crédito, financiamento e investimento ou de crédito
imobiliario, de corretora ou de distribuidora de titulos, valores mobiliarios e cambio, de empresa
de arrendamento mercantil, de seguros privados e de capitalizagdo ou de previdéncia
complementar;

IX — resultante ou remanescente de cisdo ou qualquer outra forma de desmembramento de
pessoa juridica que tenha ocorrido em um dos 5 (cinco) anos-calendario anteriores;

X — constituida sob a forma de sociedade por a¢ées.

§ 5° O disposto nos incisos IV e VIl do § 4° deste artigo no se aplica a participacdo no capital
de cooperativas de crédito, bem como em centrais de compras, bolsas de subcontrata¢gdo, no
consércio previsto nesta Lei Complementar, e associacdes assemelhadas, sociedades de
interesse econdbmico, sociedades de garantia solidaria e outros tipos de sociedade, que tenham
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A principio ndo parece que a discussdo acerca da condicdo de microempresa
ou de empresa de pequeno porte dos licitantes possa alcancar o momento do
certame licitatério. Trata-se de comprovacéao respeitante a qualificacao juridica que,
regra geral, ndo dependerd de conduta ou de analise administrativa no curso da
licitacdo. Assim, demonstrada a qualificacdo juridica necessaria para obter os
beneficios e preferéncias estabelecidas na lei, vale dizer, provada a condicdo de
microempresa ou de empresa de pequeno porte quando da habilitacdo juridica,
devera a Administracgéo licitante direcionar sua conduta para dar ao detentor desta
condicdo juridica o tratamento privilegiado legalmente previsto.

Esta afirmac&o ndo equivale dizer que tal condicdo ndo pode ser impugnada
ou guestionada no curso do certame. A documentacéo relativa a habilitacdo juridica
constitui prova juris tantun da condicéo juridica.

como objetivo social a defesa exclusiva dos interesses econémicos das microempresas e
empresas de pequeno porte.

§ 6° Na hipétese de a microempresa ou empresa de pequeno porte incorrer em alguma das
situagBes previstas nos incisos do § 4° deste artigo, sera excluida do regime de que trata esta
Lei Complementar, com efeitos a partir do més seguinte ao que incorrida a situacao impeditiva.
§ 7° Observado o disposto no § 2° deste artigo, no caso de inicio de atividades, a
microempresa que, no ano-calendario, exceder o limite de receita bruta anual previsto no inciso
| do caput deste artigo passa, no ano-calendario seguinte, a condicdo de empresa de pequeno
porte.

§ 8% Observado o disposto no § 2° deste artigo, no caso de inicio de atividades, a empresa de
pequeno porte que, no ano-calendario, ndo ultrapassar o limite de receita bruta anual previsto
no inciso | do caput deste artigo passa, no ano-calendario seguinte, a condicdo de
microempresa.

§ 9° A empresa de pequeno porte que, no ano-calendario, exceder o limite de receita bruta
anual previsto no inciso Il do caput deste artigo fica excluida, no ano-calendario seguinte, do
regime diferenciado e favorecido previsto por esta Lei Complementar para todos os efeitos
legais.

§ 10. A microempresa e a empresa de pequeno porte que no decurso do ano-calendéario de
inicio de atividade ultrapassarem o limite de R$ 200.000,00 (duzentos mil reais) multiplicados
pelo nimero de meses de funcionamento nesse periodo estardo excluidas do regime desta Lei
Complementar, com efeitos retroativos ao inicio de suas atividades.

8§ 11. Na hipétese de o Distrito Federal, os Estados e seus respectivos Municipios adotarem o
disposto nos incisos | e Il do caput do art. 19 e no art. 20 desta Lei Complementar, caso a
receita bruta auferida durante o ano-calendario de inicio de atividade ultrapasse o limite de R$
100.000,00 (cem mil reais) ou R$ 150.000,00 (cento e cinqiienta mil reais), respectivamente,
multiplicados pelo nimero de meses de funcionamento nesse periodo, estara excluida do
regime tributério previsto nesta Lei Complementar em relacdo ao pagamento dos tributos
estaduais e municipais, com efeitos retroativos ao inicio de suas atividades.

§ 12. A exclusao do regime desta Lei Complementar de que tratam os 88 10 e 11 deste artigo
nao retroagira ao inicio das atividades se o excesso verificado em relacéo a receita bruta ndo
for superior a 20% (vinte por cento) dos respectivos limites referidos naqueles paragrafos,
hipoteses em que os efeitos da excluséo dar-se-ao no ano-calendario subseqiente.
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N&o constituiria exagero supor que, em determinado certame um licitante pode
vir a impugnar a condicdo de microempresa ou de empresa de pequeno porte do
concorrente sob o argumento de perda desta condicao por fato superveniente. Por
exemplo: 0 § 4° do artigo 3° da lei complementar determina que ndo se inclui no
regime diferenciado e favorecido previsto na lei, para nenhum efeito legal, a pessoa
juridica cujo so6cio ou titular seja administrador ou equiparado de outra pessoa
juridica com fins lucrativos, desde que a receita bruta global ultrapasse o limite de
que trata o inciso Il do caput do artigo. Assim, se um dos sécios da empresa
detentora da condicéo juridica de microempresa ou de empresa de pequeno porte
passar a ser titular de outra pessoa juridica nas condi¢des legalmente vedadas, é
de se cogitar da possibilidade de impugnacdo de sua participacdo no certame nas
condicOes privilegiadas conferidas pela lei.

Evidente que se pode argumentar que a perda da condi¢cdo privilegiada
demanda contraditorio e ampla defesa, e que, sem tais garantias ndo se poderia
retirar do licitante os direitos legalmente previstos. Porém, uma vez suscitada a
questdo, em sede de impugnacdo a habilitacdo juridica de licitante que
supostamente ndo mais detém as condi¢cdes fixadas em lei para receber o
tratamento privilegiado, competira a Administracdo decidir de acordo com os
principios que regem a licitagdo, realizando ponderacdo de valor, para buscar a
decisdo que mais se coadune com as normas e principios constitucionais.**Em
tese, portanto, entende-se possivel a ndo aplicacdo dos beneficios legais em caso
de comprovada perda superveniente, no curso da licitagdo, das condicdes juridicas
para usufruir as benesses legais.

Vencida esta questdo, sob o angulo das microempresas e empresas de
pequeno porte, a lei complementar cria determinados direitos subjetivos publicos —
inclusive o de ver incluidas no edital as prerrogativas legais - passiveis de serem
exigidos a partir do inicio da vigéncia da lei, inclusive pela via judicial.

Sob o éangulo da Administragcdo Publica, compete (dever juridico), a
implementacédo dos direitos subjetivos publicos de titularidade dos destinatarios
particulares das prerrogativas legais.

Diligenciar para que restem asseguradas as prerrogativas legais conferidas as
microempresas e empresas de pequeno porte ndo é uma faculdade da
Administracdo. Antes, constitui dever juridico instituido pela lei a Administracédo
Publica, o que demanda condutas administrativas de duas ordens. Primeiramente,
de ordem procedimental, no sentido de que deverdo ser revistos e adequados 0s
procedimentos preliminares da fase interna do certame, inclusive os instrumentos
convocatérios, para contemplar expressamente os direitos subjetivos publicos de
titularidade das microempresas e empresas de pequeno porte.

! ponderacgdo que se realizard em vista de alguns fatores especificos: objeto da licitacéo,
principio da competitividade, vantajosidade, legalidade, isonomia, entre outros.
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Portanto, a partir da vigéncia da lei? o ente da Administracéo esta obrigado a
fazer constar dos instrumentos convocatérios 0s critérios e procedimentos
destinados a efetivacdo dos beneficios da lei.

Esta assertiva decorre da interpretacdo sistematica do artigo 40 da Lei n°
8666/93. Ja se disse que o edital é a lei interna da licitacdo. Com efeito, este
dispositivo legal determina que obrigatoriamente deverdo constar do instrumento
convocatério todas as regras necessarias ao deslinde juridicamente valido do
certame (em homenagem ao principio da publicidade e ao principio da
transparéncia administrativa, inclusive). Os direitos e procedimentos instituidos pela
Lei Complementar n® 123/2006 s&do nucleares e integram a categoria de regras
necessérias ao deslinde juridicamente véalido do certame, especialmente no tocante
ao julgamento.

N&o basta, portanto, a previsdo legal do tratamento diferenciado e favorecido
no tocante as aquisicbes publicas. Deve haver (0o que parece 6bvio) previsao
expressa deste tratamento, prerrogativas e procedimentos, no edital do certame.™

Aos destinatarios particulares das normas compete exigir a previsao editalicia
delas, o que pode ser feito pela impugnacéo do instrumento convocatério na forma
prevista no artigo 41 da Lei n°® 8666/93, ou pela via judicial.

4. A QUESTAO DA VIGENCIA DA LEI COMPLEMENTAR N° 123/2006

Aspecto de inevitavel discussdo nesta oportunidade é aquele acerca da
vigéncia das normas previstas na Lei Complementar. Sob certa perspectiva esta
questao é fundamental, uma vez que se o entendimento for o de que as regras de
tratamento favorecido relativas as aquisicées publicas estiverem em vigor desde a
publicacdo da lei complementar, as Administragcbes Publicas ja deveriam estar
contemplando nos editais as normas previstas na lei e efetivando o tratamento
diferenciado no que tange as licitacoes.

Do artigo primeiro se deduz objetivamente que o tratamento diferenciado e
favorecido a que fazem jus as microempresas e empresas de pequeno porte
atendera a trés situacdes juridicas expressamente elencadas: (i) a apuracdo e
recolhimento de impostos e contribui¢cdes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios, mediante regime juridico Unico de arrecadacdo, inclusive

' salvo hipétese eventual do ente obrigado a licitar obter medida judicial que o autorize a
afastar uma ou mais das exigéncias legais sob o argumento de inconstitucionalidade,
lembrando que ndo ha harmonia, seja em doutrina, seja em matéria jurisprudencial, acerca da
possibilidade de mero descumprimento de lei pelo administrador, sob a alegacdo de sua
inconstitucionalidade, o que tampouco, em se tratando de licitagfes, parece sensato (tendo em
conta o risco de impugnacdes e sancdes pelos 6rgdos de controle administrativo).

¥ Da mesma forma que n&o basta a previsdo legal do regime de cotas em concursos publicos
para provimento de cargo publico, eis que as condi¢des e procedimentos relativos ao beneficio
legal devem estar previstos no edital correspondente.
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obrigagcbes acessérias; (i) ao cumprimento de obrigacdes trabalhistas e
previdencidrias, inclusive obrigacBes acessorias; (iii) ao acesso a crédito e ao
mercado, inclusive quanto a preferéncia nas aquisicbes de bens e servicos pelos
Poderes Publicos, a tecnologia, ao associativismo e as regras de inclusao.

O artigo 88 expressamente consigna que a lei complementar entra em vigor na
data de sua publicacdo, ressalvado o regime de tributacdo das microempresas e
empresas de pequeno porte, que entra em vigor em 1° de julho de 2007.

Fosse somente esta a norma relativa a vigéncia da lei complementar, ndo
haveria duvidas de que o legislador teria ressalvado apenas o regime de tributacédo
da vigéncia a partir da publicacéo da lei.

Contudo, nao foi esta a conduta do legislador, 0 que pode gerar polémica. Foi
inserida na lei a norma contida no artigo 89, que dispbe que ficam revogadas, a
partir de 1° de julho de 2007, a Lei n°® 9317/96 e a Lei n°® 9841/99. A primeira lei
dispde sobre o regime tributario das microempresas, e a segunda institui o anterior
Estatuto da Microempresa e Empresa de Pequeno Porte, com vistas a dispor sobre
o tratamento favorecido e diferenciado previsto nos artigos 170 e 179 da
Constituicdo Federal. Assim, permanecem higidas até 1° de julho de 2007 todas as
normas das leis mencionadas.

A anadlise das normas previstas nos artigos 88 e 89 da Lei Complementar
parece indicar interpretacdo no sentido de que todas as normas da lei
complementar que nao forem relativas ao regime de tributacdo das microempresas
e empresas de pequeno porte, e que ndo conflitarem com as normas previstas nas
Lei n® 9317/96 e Lei n°® 9841/99 (que terdo vigéncia até 1° de julho de 2007) tém
vigéncia a partir da publicacdo da lei nova. Ter&o, no entanto, eficacia, no sentido
de aptiddo para produzir efeitos imediatamente, obrigando a partir da publicacdo a
que as Administrac6es Publicas efetivem o tratamento diferenciado nas licitacoes
publicas?

Em principio parece que sim. Nao parece haver qualquer restricdo técnica para
a concreta funcao eficacial da lei nova, no que tange ao tratamento favorecido no
caso de aquisicOes publicas. Certamente ndo se tratam tais normas, de normas de
eficacia limitada, uma vez que ndo necessitam da edi¢cdo de outras normas para a
sua plena eficacia. Por outro lado, ndo parece se tratarem de normas de eficacia
contida, uma vez que nado se identifica qualquer restricdo a eficacia que seja
decorrente da andlise sistematica acima referida. Desta feita, se determinada
empresa detém a qualificacdo de microempresa ou de empresa de pequeno porte
nos termos da Lei n® 9841/99, e, a lei nova oferece regras de tratamento
diferenciado relativas a participacdo em licitacdes que estdo em vigor a partir da
publicacdo da lei complementar, ndo se aferem impeditivos para estas regras ja
estejam a produzir efeitos.

Evidente que sempre se pode arguir que a interpretacdo historica e a
interpretacdo teleoldgica das normas contidas nos artigos 42 a 49 da lei
complementar ensejam conclusédo diversa. Ou seja, que a intengéo do legislador foi
a de que todas as normas deveriam ter vigéncia apenas a partir de 1° de julho de
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2007, e que a intencdo da lei é a de alterar inclusive o regime de enquadramento e
perda da condicdo de microempresa e empresa de pequeno porte, razao pela qual
as normas citadas acerca das licitagdes seriam normas de eficacia contida, que se
converteriam em normas de eficacia plena apenas quando do inicio da vigéncia das
novas regras para enquadramento e perda da condicdo de microempresa ou
empresa de pequeno porte. Claro que esta interpretacdo é também digna de nota,
mas ressalta-se que parece ter mais consisténcia juridica aquela linha de raciocinio
que leva a concluséo pela eficacia das disposi¢des legais dos artigos 42 a 49 da lei
complementar a partir de sua publicacao.

Esta conclusdo induz a outra, no sentido de que estariam entdo as
Administragdes que ainda ndo estivessem a conferir tratamento diferenciado para
as microempresas e empresas de pequeno porte, a descumprir um dever legal, o
que poderia suscitar arglicdo de nulidade dos processos licitatérios.

Contudo, quer parecer que, em caso de vencedora a tese de que todas as
normas da lei complementar terdo eficicia plena somente a partir de 01 de julho de
2007, e, em caso de eventual omissdo administrativa, vale dizer, em caso de néo
terem sido expressamente consignadas no edital as regras previstas na Lei
Complementar n® 123/2006 (estabelecendo o tratamento diferenciado e favorecido),
e, caso ndo tenha havido impugnacdo ou deducdo em juizo da pretensdo de
participar da licitacdo em condi¢cdes privilegiadas por parte dos interessados
legitimados, ndo se estara diante de nulidade absoluta do instrumento convocatorio,
que teria por consequéncia a nulidade da licitacdo e da contratacdo administrativa
eventualmente celebrada.*

Mediante aplicacdo do principio do “pas de nulitté sans grief” ndo ha que se
cogitar de nulidade do processo administrativo em caso de inexisténcia de prejuizo
efetivo decorrente da pratica ou da auséncia de certa conduta administrativa,™

“ Art. 49, § 2° da Lei n° 8666/93.

> Em que pese ndo se referirem objetivamente a processo licitatério, as decisdes judiciais
abaixo colacionadas ilustram a posicdo dos Tribunais em relacdo ao aproveitamento de
processos nos quais a nulidade ndo causou prejuizo:

“MANDADO DE SEGURANCA - PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR -
NULIDADES - PEDIDO DE PERICIA EM FITA DE VIDEO - INDEFERIMENTO -
CERCEAMENTO DE DEFESA — INOCORRENCIA — AUSENCIA DE SENTENCA PENAL
TRANSITADA EM JULGADO OU DE INQUERITO POLICIAL — INDEPENDENCIA DAS
INSTANCIAS ADMINISTRATIVA E PENAL - INOCORRENCIA DE FLAGRANTE
PREPARADO — REEXAME DAS PROVAS PRODUZIDAS PELA COMISSAO PROCESSANTE
— IMPOSSIBILIDADE — ORDEM DENEGADA — 1. A jurisprudéncia deste Superior Tribunal de
Justica, assim como a do Supremo Tribunal Federal, tém firme entendimento no sentido de que
a nulidade do processo administrativo disciplinar é declaravel quando restar evidente a
ocorréncia de prejuizo a defesa do servidor acusado, observando-se o principio pas de nullité
sans grief. 2. Do indeferimento do pedido de pericia da fita de video que teria servido de base
para a acusacgdo contra o impetrante nao lhe adveio qualquer prejuizo, por isso que a comissdo
processante se valeu de elementos outros de conviccdo para formar seu juizo acerca da
autoria e materialidade dos fatos que Ihe foram imputados. 3. ‘O presidente da comissédo
podera denegar pedidos considerados impertinentes, meramente protelatorios, ou de nenhum
interesse para o esclarecimento dos fatos; Sera indeferido o pedido de prova pericial, quando a
comprovacao do fato independer de conhecimento especial de perito.” (paragrafos 1° e 2° do
artigo 156 da Lei n° 8.112/90). 4. ‘Doutrina e jurisprudéncia sdo unanimes quanto a
independéncia das esferas penal e administrativa; a punicdo disciplinar ndo depende de
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mesmo porque, neste caso deve haver a ponderacdo acerca do principio do
interesse publico. Nao tendo havido qualquer insurgéncia ou reclamo das partes
interessadas, e, em face da possivel e compreensivel discussao acerca da vigéncia
da lei complementar, ndo sdo nulos os processos administrativos que ainda néao
contemplarem o tratamento diferenciado e favorecido as microempresas e
empresas de pequeno porte. Ainda que vigore o entendimento no sentido de que
estdo em vigor e tém eficacia a partir da publicacdo da lei as normas relativas ao
tratamento diferenciado e favorecido nas aquisi¢cdes publicas, deve haver prova de
efetivo e concreto prejuizo para que se cogite de nulidade do certame, em
homenagem ao principio da supremacia do interesse publico.

5. AS CONTRATACOES ADMINISTRATIVAS ALCANCADAS PELO
TRATAMENTO DIFERENCIADO E FAVORECIDO PREVISTO NA LEI
COMPLEMENTAR N° 123/2006

O tratamento diferenciado e favorecido previsto na lei complementar, do
angulo das contratagBes publicas se direciona para as aquisicbes de bens e
servicos'®. Aquisicdo de bens, nos termos da Lei n° 8666/93, equivale as compras,
definidas no artigo 6° como sendo toda a aquisicdo remunerada de bens para
fornecimento de uma so6 vez ou parceladamente.

A definicdo de servigcos também esta contemplada no referido artigo 6° da lei
de licitagBes, como sendo toda atividade destinada a obter determinada utilidade de
interesse para a Administracdo, tais como: demolicdo, conserto, instalacéo,
montagem, operagao, conservacao, reparacéo, adaptagdo, manutencao, transporte,

processo civil ou criminal a que se sujeite o servidor pela mesma falta, nem obriga a
Administracdo Publica a aguardar o desfecho dos mesmos.’ (MS 7.138/DF, Relator Ministro
Edson Vidigal, in DJ 19.03.2001). Precedente do STF. 5. Obtida a vantagem ilicita pelo
servidor, com violacdo de dever funcional, ndo ha falar em ocorréncia de flagrante preparado
(Enunciado n° 145 da Sumula do Supremo Tribunal Federal). 6. E inviavel a apreciacdo da
alegagdo do impetrante no sentido de que o ato demissério ndo encontra respaldo nas provas
constantes do processo administrativo disciplinar, porquanto 0 seu exame requisita,
necessariamente, a revisdo do material fatico apurado no procedimento administrativo, com a
consequente incursdo sobre o mérito do julgamento administrativo, estranhos ao ambito de
cabimento do mandamus e a competéncia do Poder Judiciario. Precedentes do STJ e do STF.
7. Ordem denegada. (STJ — MS 7863 — DF — 32 S. — Rel. Min. Hamilton Carvalhido — DJU
16.12.2002)".

“MANDADO DE SEGURANCA — PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR — NULIDADE
NAO DEMONSTRADA — AUSENCIA DE PREJUIZO — MERITO — PENA DE SUSPENSAO -
DENEGACAO DA SEGURANCA — Se os autos néo evidenciam qualquer prejuizo a impetrante
no que se refere a ampla defesa ndo ha porque nulificar o processo. Embora o mandado de
seguranca nao seja recurso insustentavel a pretenséo de reformatio in pejus sob a alegacao de
erro na tipificacdo da pena se ndo houve iniciativa nesse sentido. (TJDF — MSG
20010020040444 — DF — C.Esp. — Rel. Des. Everards Mota E Matos — DJU 13.11.2002 - p.
89)”

'® Consoante art. 1°, inciso Il da Lei Complementar.
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locacdo de bens, publicidade, seguro ou trabalhos técnico-profissionais. A
disposicdo legal expressa e excludente dos demais objetos passiveis de
contratacdo leva a conclusado de que estdo afastadas da incidéncia do tratamento
diferenciado e favorecido a contratacdo de obras, as alienagbes, e as concessoes
de servicos publicos.

6. ALGUMAS DECISOES ADMINISTRATIVAS NA FASE INTERNA DA
LICITACAO RELACIONADAS COM AS DISPOSICOES DA  LEI
COMPLEMENTAR N° 123/2006

As disposicdes de tratamento diferenciado e favorecido para as
microempresas e empresas de pequeno porte, como ja dito, estabelecem deveres
juridicos para a Administragdo Publica, especialmente o de adotar condutas
objetivas no sentido da efetivacdo da norma. A lei complementar fixa um paradigma
do qual ndo pode o administrador se afastar imotivadamente.

N&o obstante, o tratamento diferenciado e favorecido de que trata a lei
complementar ndo implica que o Administrador esta autorizado a descurar dos
demais deveres juridicos legal e constitucionalmente previstos. Assim, uma das
finalidades precipuas da licitacdo, qual seja, a obtencéo da proposta mais vantajosa
ainda permanece higida e objetivo principal a ser perseguido pelo Administrador (ao
lado da isonomia). Desta feita, o0 Administrador deve atender o principio que orienta
no sentido de favorecer as microempresas e empresas de pequeno porte, porém,
na estrita medida em que n&do seja posto em risco a obtencdo da proposta mais
vantajosa. Nesta linha, seguem algumas observacdes acerca da fase interna da
licitacdo sob a égide da Lei Complementar n°® 123/2006.

6.1. SOBRE A ESCOLHA DA MODALIDADE DE LICITACAO

As regras acerca do tratamento diferenciado e favorecido nas aquisicoes
publicas incidem independentemente da modalidade de licitacdo eleita pelo
Administrador. Logo, mesmo no caso de convite, modalidade na qual é faculdade
da Administracao direcionar as convocac¢fes para o certame, se devera ter presente
o principio que reza pelo tratamento favorecido e diferenciado das microempresas e
empresas de pequeno porte. Nesta linha, na medida da razoabilidade, da eficiéncia,
e da possibilidade técnica e material devem ser incluidos no rol dos convidados,
empresas que detenham esta condi¢cédo, o que pode ser feito mediante adocéo de
procedimentos administrativos de pouca complexidade.
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6.2. SOBRE A QUALIFICACAO ECONOMICO-FINANCEIRA

Um dos limites juridicos para a efetivacdo do tratamento diferenciado e
favorecido é o objeto da licitacdo, como de resto o é para todas as decisdes
administrativas relevantes no certame. A natureza peculiar do objeto da licitagdo
pode demandar requisitos de habilitacdo econdmico-financeira incompativeis com a

estrutura financeira das microempresas e das empresas de pequeno porte.

Indicadores como o patrimonio liquido ou como o capital social minimos, bem
como os indices contébeis (liquidez corrente, liquidez geral, endividamento e outros
usuais em contabilidade) minimos ou maximos podem ser exigidos por necessarios
para afericdo da capacidade econdémico-financeira dos licitantes, sendo certo que a
partir de determinados limites tais indices sao inatingiveis pelas microempresas ou
pelas empresas de pequeno porte — afastando-as do tratamento diferenciado.

Esta prerrogativa administrativa de fixar as condicbes de participacdo no
certame permanece inalterada, sem que se possa cogitar de violacdo do espirito da
norma complementar, desde que coerentes com 0s principios da proporcionalidade,
razoabilidade e motivagdo. O aspecto digno de nota € o de que a decisdo acerca da
adocao do critério do patrimonio liquido minimo, do capital social minimo, ou de
indices contabeis para aferir a capacidade econdmico-financeira dos licitantes traz
maior responsabilidade para o Administrador.

Antes da vigéncia da lei complementar, ja constituia obrigacdo administrativa
apresentar a justificativa para os indices e indicadores contabeis eleitos como
necessarios para a afericdo da capacidade econbémico-financeira. Ocorre que, a
partir da lei nova, a fixacdo destes requisitos de habilitacdo pode, além de afastar
competidores, afastar competidores que participariam do certame em condi¢des
privilegiadas.

Fica assim ressaltada a importancia da decisdo acerca dos requisitos de
qualificacdo econdmico-financeira, pois, a fixacdo desmotivada e injustificada de
critérios de habilitacdo desnecessarios ou desproporcionais em relacdo ao objeto da
licitacdo implica violacdo, além dos principios da isonomia e da competitividade (o
gue j& se verificava no regime anterior), apés a edicdo da lei complementar, implica
violacéo do principio previsto artigo 170, IX da Constituicdo Federal.

6.3. SOBRE A QUALIFICACAO TECNICA

As regras da nova lei ndo tém qualquer influéncia no tocante a qualificacéo
técnica a ser exigida dos licitantes. Permanece integra a regra geral no sentido de
que os requisitos de qualificacdo técnica operacional, ou de qualificacdo técnica
profissional devem ser estabelecidos de acordo com o objeto da licitagéo.

Alias, por forca do principio da supremacia do interesse publico e da

vantajosidade, a definicdo acerca dos requisitos de qualificacdo técnica nao devem
ser ponderados com vistas a qualquer tipo de favorecimento ou tratamento
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diferenciado. Devem ser fixados Unica e exclusivamente para que seja possivel a
melhor contratagdo publica. Esta decisdo administrativa €, pois, uma daquelas em
relacdo as quais o principio insculpido no artigo 170, IX da Constituicdo Federal
deve ceder lugar (em juizo de ponderagdo valorativa) a outros valores
juridico/constitucionais que deve a Administracéo proteger.

Devem ser exigidos, pois, todos os requisitos de qualidade do objeto da futura
contratacdo. Estes requisitos devem ser igualmente impostos as microempresas e
empresas de pequeno, independentemente do tratamento diferenciado e favorecido
previsto na lei, uma vez que esta peculiar condicdo diz respeito a caracteristicas
econdbmico-financeiras das empresas, e ndo a aspectos condizentes a sua
qualificacdo técnica.

6.4. SOBRE A INCLUSAO DAS NORMAS DE TRATAMENTO DIFERENCIADO E
FAVORECIDO NO EDITAL

Como ja dito, na fase interna da licitacdo competira ainda ao Administrador,
incluir no instrumento convocatorio todas as normas relativas ao tratamento
privilegiado previsto nos artigos 42 e seguintes da Lei Complementar n° 123/2007.

O artigo 40 da Lei n°® 8666/93 prevé expressamente quais as normas que
devem ser incluidas no edital. A elas se devem incluir aquelas previstas na lei
complementar no tocante as aquisicdes publicas. Na hipétese ndo desejavel de ser
omitida alguma das disposicbes procedimentais, e, constatada em tempo esta
omissdo, deve ser alterado o edital para proceder a inclusdo das regras do
tratamento diferenciado e favorecido.

7. AS REGRAS ESPECI'IEICAS DE TRATAMENTO DIFERENCIADO E
FAVORECIDO NAS LICITACOES (AQUISICOES PUBLICAS)

7.1. A COMPROVACAO A REGULARIDADE FISCAL

Consoante defendido por Marcal Justen Filho “a exigéncia de regularidade
fiscal representa forma indireta de reprovar a infragdo as leis fiscais...” e deve ser

exigida para demonstrar a idoneidade e a confiabilidade do sujeito”.’

A estas consideragcfes se pode acrescentar que a exigéncia da regularidade
fiscal, a par de legal, importa atencdo ao principio da isonomia em relacdo as
obrigacdes para com a coletividade. Aplicado as licitagBes, o propésito nuclear do
principio da isonomia é o de assegurar, na medida da sua configuracdo juridica, a
igualdade de oportunidade de estabelecer relacbes contratuais com o Estado.

7 Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 112 Ed. Dialética: Sao Paulo,
2005, p. 312.

15



Revista Eletronica Direito do Estado .com.br

Sobre a Reforma dO Estado O Direito Publico da Cidadania

Rl =4RE

Com efeito, é curial que contratar com o Estado apresenta um sem numero de
vantagens comerciais e econdémicas. A provar o grande volume de interessados nas
licitacOes instauradas. Toda oportunidade comercial, econbmica ou de outra
natureza que for ofertada pelo Estado deve ser posta a disposicdo de forma
igualitaria, para que todos os interessados possam ter acesso a este plexo de
oportunidades. Em contrapartida, se exige que as obrigacdes assumidas pelas
empresas em face do Estado tenham sido também cumpridas. O principio da
isonomia nesta hipotese tem, portanto, orientacdo em duplo sentido, 0 que autoriza
a prova da regularidade para com tais obrigac6es de ordem fisco/tributéaria.

A lei complementar ndo rompe com esta regra, cingindo-se a facultar no artigo
42 a prova da regularidade fiscal - para aquele licitante que nao puder juntar os
documentos relacionados no artigo 29 da Lei n°® 8666/93 quando da abertura da
licitagdo — apenas para efeito da assinatura do contrato.

Ndo se imagine, entretanto, que o0s licitantes destinatarios da Lei
Complementar estdo desobrigados de apresentar desde logo os documentos
relacionados a regularidade fiscal. Ao contrario. Pela sistematica do artigo 43 da Lei
nova, os licitantes enquadrados como microempresas ou empresas de pequeno
porte devem integral respeito ao artigo 29 da lei de licitacfes, e as normas do edital
no tocante aos documentos para afericdo da regularidade fiscal. A obrigacdo das
microempresas e empresas de pequeno porte é a de apresentar normalmente todos

os documentos relativos a regularidade fiscal, o que se deduz da interpretagéo
sistematica do disposto no artigo 43 da lei complementar.

O que foi remetido ao momento da assinatura do contrato foi a prova de
regularidade fiscal. A participagdo no certame permanece vinculada a apresentagéo
dos documentos previstos na lei e no edital.

Na forma da lei, portanto, os documentos exigidos para comprovagdo da
regularidade fiscal devem ser apresentados, mesmo que contenham alguma
restricao.

No regime da Lei n® 8666/93, o licitante que deixar de apresentar algum dos
documentos relacionados no artigo 29 e previstos no edital serd inabilitado e
afastado da competicdo. No regime diferenciado e favorecido, o licitante devera
apresentar todos os documentos relacionados, ainda que contenham restricéo, ou,
em substituicdo, algum documento que comprove a impossibilidade de emissao do
documento regular. Na impossibilidade de apresentacdo de documento oficial
atestando a irregularidade ou motivo pelo qual o documento probatério da
regularidade fiscal nao foi emitido, o licitante, por cautela, podera anexar declaracao
de proprio punho expondo o0s motivos pelos quais o documento ndo foi
apresentado, o que facilitard a decisdo e a conduta administrativa.

O licitante em situacdo irregular deve apresentar o0s documentos
demonstrando esta situagdo, ficando autorizado a permanecer na disputa licitatoria.
Se vencedor, podera provar a regularizacdo da situacao juridica perante o Poder
Publico no prazo fixado na lei, que dispde no § 1° do artigo 43 que “havendo alguma
restricdo na comprovacdo da regularidade fiscal, sera assegurado o prazo de 2
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(dois) dias uteis, cujo termo inicial corresponderd ao momento em que 0 proponente
for declarado o vencedor do certame, prorrogaveis por igual periodo, a critério da
Administracdo Publica, para regularizacdo da documentacdo, pagamento ou
parcelamento do débito, e emissdo de eventuais certiddes negativas ou positivas
com efeito de certiddo negativa.”

N&o provada a regularidade fiscal, tera o licitante favorecido o prazo de dois
dias Uteis para apresentar esta prova. Podera, mediante requerimento devidamente
fundamentado a ser dirigido a Administracao, ter deferida a prorrogacéo deste prazo
por mais dois dias uteis.

Ao aludir a que o termo inicial da contagem deste prazo € o momento no qual o
licitante € declarado vencedor, a lei indica que o prazo inicia a partir do momento
em que foi tornada publica, pelas formas admitidas na lei e no edital, a decisédo
acerca do vencedor do certame. O termo inicial da contagem do prazo € a intimagao
do licitante vencedor, o que pode inclusive ocorrer em sessdao de julgamento,
mediante o devido registro formal em ata, na qual conste expressamente que a
parte interessada se deu por intimada dela (da deciséo).

O prazo de que trata a lei é, efetivamente, prazo para a regularizacdo da
documentacdo de habilitagdo (regularidade fiscal) no processo licitatério. O prazo
de dois dias € para que o licitante prove perante a Administracdo a situacdo de
regularidade. O prazo para pagamento ou parcelamento do débito e emissdo de
eventuais certiddes negativas ou positivas com efeito de certiddo negativa pode
concretamente ser muito maior dependendo do objeto e da modalidade da licitag&o.
Se a licitacdo perdurar por 6 meses, por exemplo, o licitante em situacao fiscal
irregular tera até o seu final para envidar esfor¢cos no sentido da regularizacao.

O § 2° do artigo 43 da Lei Complementar, disp6e que “a ndo-regularizacédo da
documentacdo, no prazo previsto no 8§ 1° deste artigo, implicard decadéncia do
direito a contratacdo, sem prejuizo das sancdes previstas no art. 81 da Lei n° 8.666,
de 21 de junho de 1993, sendo facultado a Administracdo convocar os licitantes
remanescentes, na ordem de classificagdo, para a assinatura do contrato, ou
revogar a licitacdo”. Nao cumprida a exigéncia de que seja feita a prova de
regularidade fiscal no prazo fixado na lei, decaird o licitante do direito a contratacéo.

A redacdo da norma parece equivoca. Ao afirmar que operard a decadéncia do
direito a contratacao do licitante que deixar de fazer a prova de regularidade fiscal
no prazo fixado, a lei, em primeira vista induz a conclusdo no sentido de que ha
direito a contratacdo, o que ndo é correto. Tendo em vista as hipéteses de anulagéo
e de revogacao da licitacdo, o que assiste ao licitante vencedor do certame é o
direito de ndo ser preterido. Neste sentido sustenta Marcal Justen Filho que a
pretericdo da ordem de classificacdo das propostas ou a contratacdo de terceiros,
ndo participes da licitacdo, ofendem direito liquido e certo do vencedor... A
orientacdo tradicional (que vai sendo abandonada) € a de que o vencedor ndo tem
direito adquirido a ser contratado. Seu direito é de ndo ser preterido.*®

8 Ob. cit. p. 477.
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A decadéncia importa a perda de um direito pelo ndo-exercicio no prazo fixado
na lei, vale dizer, a inércia do interessado e o decurso de prazo implicam a perda do
direito.**Assim, sob rigor técnico ndo se haveria de falar de decadéncia do direito de
contratar, eis que ndo héa direito a contratacdo, mas do direito de ndo ser preterido
se a contratacao vier a se perfazer. De qualquer sorte, esta aparente imprecisao
técnica ndo compromete o sentido da norma, que é o de fixar regra que afasta
definitivamente o licitante vencedor do certame se, no prazo legal, ndo provar a
condicéo de regularidade fiscal.

Se a decadéncia implica de um lado a perda do direito de ser nao ser preterido
em caso de se efetivar a contratacdo administrativa, de outro, importa a geracéo de
um direito subjetivo publico dos licitantes remanescentes, na ordem de
classificacdo, de serem convocados a firmar o contrato. Desta feita, ndo existe
qualquer espaco para que o prazo legal seja ampliado, seja qual for o fundamento,
uma vez que a contagem do prazo decadencial ndo admite interrupcdo ou
suspensao. Vencido o prazo perece o direito do licitante vencedor em situacao
irregular, e nasce o direito dos licitantes remanescentes de serem convocados a
firmar o contrato administrativo.

As condicdes desta convocacdo serdo aquelas estabelecidas no artigo 64 da
Lei n°® 8666/93. Portanto, os licitantes remanescentes serdo convocados na ordem
de classificacdo para assinar o termo de contrato nas mesmas condi¢cdes propostas
pelo primeiro classificado, inclusive quanto aos prec¢os atualizados de conformidade
com ato convocatorio.

O licitante favorecido que nao lograr a regularizacdo da documentacdo de
habilitacdo no prazo legal estard sujeito as san¢des previstas no artigo 81 da Lei n°
8666/93. Outra imprecisdo técnico-legislativa, uma vez que este dispositivo nao
prevé sancdo alguma, apenas indica que a recusa injustificada do adjudicatario em
assinar o contrato caracteriza o descumprimento total da obrigacdo assumida e
sujeita o licitante as sanc¢fes legalmente previstas para o descumprimento das
obrigacBes contratuais.

Importante frisar que somente estara sujeito as san¢des por descumprimento
de obrigacBes contratuais aquele licitante que se recusar injustificadamente a
assinar o contrato. Na otica do legislador, pois, por aplicacado sistematica da regra
contida no § 2° do artigo 43 da Lei Complementar, a conduta de ndo provar a
condicao de regularidade fiscal é equivalente a recusa em assinar o contrato, e, por
conseguinte, caracteriza juridicamente o descumprimento total da obrigacéo
assumida quando da formulacdo da proposta, ao menos para o fim de aplicacdo de
sancgoes.

Ao atribuir tratamento favorecido e diferenciado a lei impde simultaneamente
um dever juridico ao licitante beneficiario dele, qual seja, o de envidar todos o0s
esforcos e adotar todas as providéncias para alcancar a condicdo de regularidade

9 COELHO, Fabio Ulhoa. Curso de Direito Civil. Vol. 1, Sdo Paulo: Saraiva, 2003, p. 372.
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fiscal. Este dever juridico inclui a afericdo sincera e objetiva das reais possibilidades
de obtencao da situacao de regularidade fiscal antes do final da licitacao.

Se o interessado ja tem conhecimento de antemao de que nao tera condi¢cbes
de regularizar a sua situacéo fiscal antes do final do certame, ndo deve ingressar na
competicdo. Nem se diga que esta analise ndo é possivel. Cite-se como exemplo, 0
caso de um deébito tributario cuja regularizacdo somente podera ser realizada
mediante parcelamento, e o interessado em participar da licitagdo sabe que nao
lograré obté-lo por ndo atender os requisitos legais.

A aplicacdo da prerrogativa legal exige observancia do principio da boa-fé por
parte da microempresa ou da empresa de pequeno porte. Dai que, em caso de
descumprimento do prazo para prova da regularidade fiscal, ndo estara sujeito as
sancdes legais por descumprimento total da obrigacdo assumida se apresentar
justificativa consistente, tratamento este que se impde, por forca da norma do artigo
81 acima citada. Se a justificativa apresentada ndo for consistente, no sentido de
demonstrar que a nao-regularizacao fiscal ndo foi produto de conduta que possa lhe
ser atribuida (inércia, desconsideracdo de situacdo juridica incontornavel e
preexistente ao ingresso na disputa em condigbes favorecidas, fato irregular
superveniente imputavel ao administrador licitante, etc.), estard sujeito as
penalidades legais.

Estas sancOes sédo aquelas previstas no artigo 87 da Lei Geral de Licitagbes
(Lei n°® 8666/93) ou aquelas previstas em outros atos legais aplicaveis a cada caso
concreto®® em caso de inexecucdo total do objeto do contrato (por forca de
equivaléncia legal, como dito).

A aplicacdo de sancédo na hipétese em exame constitui tratamento justo, tendo
em vista o principio da boa-fé que deve nortear as relacfes no curso da licitacao.
Justo, portanto, que aquele licitante que se aproveitou indevidamente de uma
prerrogativa legal seja penalizado.

A pena a ser aplicada deve atender ao principio da proporcionalidade e ao
principio da razoabilidade. Se for o caso de aplicacdo de sancdo, por 6bvio, as
condutas menos graves serdo apenadas com adverténcia ou multa, e aquelas
condutas mais gravosas, com a sancao de suspensdo temporaria de participacédo
em licitacdo e impedimento de contratar com a Administracdo, declaracdo de
inidoneidade, ou outras sancdes legalmente previstas. A dosimetria da sancgao
compete a Administracdo, que o fara de forma fundamentada, sob pena de
nulidade. Qualquer decisdo administrativa que ndo seja precedida da devida
motivacdo padecera do vicio de ilegitimidade e ser& passivel de invalidacéo.

% Como é o caso da sangao prevista no artigo 7° da Lei n® 10.520/2002, que reza que quem,
convocado dentro do prazo de validade de sua proposta, ndo celebrar o contrato,deixar de
entregar ou apresentar documentacgédo falsa exigida para o certame, ensejar o retardamento da
execucao de seu objeto,ndo mantiver a proposta, falhar ou fraudar na execucéo do contrato,
comportar-se de modo inidéneo ou cometer fraude fiscal, ficar4 impedido de licitar e contratar
com a Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios e, sera descredenciado no SICAF, ou nos
sistemas de cadastramento de fornecedores a que se refere o inciso XIV do artigo 4° desta Lei,
pelo prazo de até 5 (cinco) anos, sem prejuizo das multas previstas em edital e no contrato e
das demais cominagdes legais.
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Consoante razfBes de conveniéncia e oportunidade, no caso de nao haver
prova de regularidade fiscal pelo licitante vencedor no prazo da lei, a Administracao
podera, ao revés de convocar os demais licitantes na ordem de classificacéo,
revogar a licitacdo. Revogar a licitacdo constitui uma das prerrogativas legais da
Administracdo Publica e, neste pormenor inclusive, a norma complementar néo
inova em relacdo ao anteriormente disposto em outras normas, como aquela
prevista no 82° do artigo 64 da Lei n® 8666/93. Adota-se aqui, no entanto, a posi¢ao
ja sustentada por diversos doutrinadores, no sentido de que mesmo o0 ato
discricionario, categoria na qual se insere a revogacao, € vinculado a principios
juridico/constitucionais. Assim, a revogacao demanda motivacdo, para que reste
inequivoco que constitui a melhor forma de realizar o interesse publico.

7.2. 0 CRITERIO FAVORECIDO E DIFERENCIADO DE DESEMPATE NAS LICITACOES

No regime da lei geral de licitacdes, o critério exclusivo de desempate de
propostas, vedado qualquer outro, é o sorteio, nos termos do disposto no artigo 45,
8 2 da Lei n° 8666/93.

Outra inovagdo da lei complementar € o tratamento favorecido e diferenciado
no tocante ao critério de desempate. Pela norma complementar fixada no artigo 44,
nas licitagbes sera assegurada, como critério de desempate, preferéncia de
contratacao para as microempresas e empresas de pequeno porte.

Pela regra, em caso de empate na competicdo serd assegurada a
preferéncia para a contratacdo das microempresas e empresas de pequeno porte.
Para efetivar esta preferéncia, a lei cria uma ficcdo juridica adotando um conceito
legal de empate, diverso do seu conceito juridico. Juridicamente a situacdo de
empate resta caracterizada quando ocorre a apresentacdo de propostas
efetivamente idénticas. A lei amplia esta nocéo, para reputar de empate a situacao
de fato na qual as propostas de pre¢co das microempresas e empresas de pequeno
porte sejam iguais ou até 10% (dez por cento) superiores a proposta mais bem
classificada (art. 44, § 1°).

Pela sistematica da lei complementar, na pratica sera obedecido o seguinte
procedimento:

1. Primeiramente, ordenam-se as propostas em ordem crescente, classificando
em primeiro lugar aquela de menor valor;

2. Se a primeira colocada for licitante enquadrada como microempresa ou
empresa de pequeno porte, serd imediatamente sagrada vencedora do
certame, e a ela sera adjudicado o objeto da licitacao, desde que atendidos
0s demais requisitos legais (art. 45, 8 2° da Lei Complementar);

3. Caso restem classificadas em primeiro lugar mais de uma proposta
(propostas de idéntico valor, caracterizando situacdo de empate na acepc¢ao
juridica do termo), e uma delas for microempresa ou empresa de pequeno
porte, esta tera preferéncia na contratacdo — o desempate se dara pelo
tratamento favorecido a microempresa ou empresa de pequeno porte. Este
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tratamento favorecido condiciona, entretanto, a preferéncia na contratacédo a
oferta de proposta de preco inferior aquele originalmente proposto. Como a
lei ndo estabelece qualquer parametro para esta nova proposta, qualquer
valor menor do que a proposta original deve ser reputado suficiente para
gue o desempate se efetive (proposta apenas R$ 1,00 menor do que a
original, por exemplo). Pode-se sustentar que, no caso de empate
decorrente da apresentacdo de propostas idénticas por microempresa ou
empresa de pequeno porte e outra licitante que ndo detenha esta condicao,
se deveria automaticamente dar preferéncia aquela, sem necessidade de
apresentacao de nova proposta, de menor valor. Nesta Otica, a regra do
inciso | do artigo 45 da Lei Complementar n® 123/2006%* somente teria
aplicacdo nos casos de empate em que as propostas nao fossem idénticas
(empate pela regra do 8 1 ou § 2 do artigo 44). O tratamento diferenciado e
favorecido teria como contrapartida o dever de apresentar proposta de
menor valor, dever que ndo se exigiria no caso de empate por forca de
apresentacao de propostas idénticas - a proposta original ja teria sido menor
em relacdo as demais classificadas. Parece que melhor atende o sentido da
norma a primeira interpretacdo. Uma vez que deverd ser aceita como valida,
para o fim de desempate, proposta de qualquer valor menor em relacdo a
proposta apresentada pelo outro licitante em situacdo juridica de empate,
este dever ndo implica qualquer prejuizo ou modificacéo significativa para o
licitante favorecido.

No caso de propostas idénticas, apresentadas por mais de uma
microempresa ou empresa de pequeno porte restar classificada em primeiro
lugar, juntamente com uma ou mais propostas de empresas que nao
detenham esta condicdo juridica (empate entre todas), somente as
propostas ofertadas por aquelas (microempresas e empresas de pequeno
porte) serdo consideradas inicialmente. A situacdo de empate (propostas
idénticas) entre microempresas e empresas de pequeno porte se resolve
pela regra geral do sorteio (art. 45, Il da Lei Complementar). Na

2L Art. 45. Para efeito do disposto no art. 44 desta Lei Complementar, ocorrendo o

empate, proceder-se-a da seguinte forma:

| — a microempresa ou empresa de pequeno porte mais bem classificada podera
apresentar proposta de preco inferior aquela considerada vencedora do certame, situacdo em
que sera adjudicado em seu favor o objeto licitado;

Il — ndo ocorrendo a contratagdo da microempresa ou empresa de pequeno porte, na
forma do inciso | do caput deste artigo, serdo convocadas as remanescentes que porventura se
enquadrem na hipotese dos 88 1% e 2° do art. 44 desta Lei Complementar, na ordem
classificatéria, para o exercicio do mesmo direito;

Il — no caso de equivaléncia dos valores apresentados pelas microempresas e empresas
de pequeno porte que se encontrem nos intervalos estabelecidos nos §§ 1° e 2° do art. 44
desta Lei Complementar, sera realizado sorteio entre elas para que se identifique aquela que
primeiro podera apresentar melhor oferta.

§ 1° Na hipétese da ndo-contratagéo nos termos previstos no caput deste artigo, o objeto
licitado sera adjudicado em favor da proposta originalmente vencedora do certame.

§ 22 O disposto neste artigo somente se aplicara quando a melhor oferta inicial néo tiver
sido apresentada por microempresa ou empresa de pequeno porte.

§ 3° No caso de pregdo, a microempresa ou empresa de pequeno porte mais bem
classificada sera convocada para apresentar nova proposta no prazo maximo de 5 (cinco)
minutos apos o encerramento dos lances, sob pena de preclusao.
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eventualidade de todas as microempresas e empresas de pequeno porte
renunciarem a prerrogativa de apresentar propostas de menor valor, dar-se-
a o desempate entre todas (inclusive as empresas nao beneficiarias do
tratamento favorecido) mediante sorteio.

5. No caso de ndo haverem propostas idénticas classificadas em primeiro
lugar, e, se a primeira colocada n&o for microempresa ou empresa de
pequeno porte, competirdA a Administracdo, aferir se dentre as demais
propostas classificadas estdo presentes propostas apresentadas por
microempresas ou empresas de pequeno porte;

6. Identificadas as propostas ofertadas por microempresas ou empresas de
pequeno porte, serdo selecionadas e ordenadas em ordem crescente
aquelas de valor até 10% maior do que a proposta classificada em primeiro
lugar (apresentada por empresa ndo enquadrada como microempresa ou
empresa de pequeno porte). A titulo de exemplo, se a proposta vencedora
for no valor de R$ 56.000,00 (cinquenta e seis mil reais), serdo selecionadas
todas as propostas das licitantes enquadradas como microempresa ou
empresa de pequeno porte que tiverem ofertado preco até R$ 5.600,00
(cinco mil e seiscentos reais) maior, ou seja, até R$ 61.600,00 (sessenta e
um mil e seiscentos reais).

7. Se apenas uma licitante enquadrada como microempresa ou empresa de
pequeno porte tiver apresentado proposta até 10% maior do que a primeira
colocada lhe sera facultado ofertar outra proposta, de menor valor, caso em
gue lhe sera adjudicado o objeto do certame.

8. Em caso de existir mais de uma proposta formulada por microempresa ou
empresa de pequeno porte de valor até 10% superior a primeira colocada,
serdo estas propostas classificadas em ordem crescente, e, de acordo com
esta classificagcdo, a primeira colocada (que ofertou proposta de menor
valor) terd a faculdade de ofertar proposta de valor menor do que a proposta
originalmente vencedora.

9. Caso nado seja contratada a licitante favorecida classificada em primeiro
lugar na forma referida no item anterior?®, serdo convocadas as licitantes
remanescentes, pela ordem da classificacdo referida no item 8, para o
exercicio do mesmo direito.

10. Na circunstancia de que duas ou mais microempresas ou empresas de
pequeno porte tenham ofertado propostas de valor idéntico, nos limites da
situagdo de empate prevista nos 88 1° e 2° do artigo 44, sera realizado
sorteio entre elas para a selecdo da primeira a apresentar oferta de menor
valor.

11. Caso nenhuma das licitantes enquadradas como microempresa ou empresa
de pequeno porte que estejam em situagcdo juridica de empate com a
proposta vencedora exerca o direito de ofertar proposta de menor valor, ou
caso nenhuma delas possa ser contratada por forca de determinado
impedimento juridico, o objeto licitado sera adjudicado ao licitante que
originalmente apresentou a proposta classificada em primeiro lugar.?®

2 por renunciar ao direito de ofertar proposta de menor valor, ou por inabilitagdo superveniente
na forma do § 5 do artigo 43 da Lei n° 8666/93.

3 Entre outras imprecisdes técnicas da lei, € de se ressaltar que o § 1° do artigo 45 da Lei
Complementar alude a que, no caso de ndo-contratacdo o objeto licitado sera adjudicado em
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A lei é omissa no tocante ao prazo para 0 exercicio pelas microempresas e
empresas de pequeno porte da prerrogativa de apresentarem nova proposta, de
preco inferior aquela originalmente classificada em primeiro lugar.

Partindo da premissa de que eventualmente nem todos os licitantes
participem da sessao de julgamento na qual foi constatada a situagao prevista no
artigo 44 da lei, a Administracdo devera editar ato comunicando a situacédo de
empate. Tal procedimento € coerente com o principio da formalidade (art. 4°,
paragrafo Unico da Lei n° 8666/93), e assegura a publicidade e os demais
principios relativos a licitagdo. Devem ser intimados (pela forma prevista em lei e
no edital) o(s) licitante(s) que se encontre(m) em situacdo de empate na forma do
artigo 44 para, querendo, apresentar nova proposta de preco inferior, com o fim de
produzir o desempate e assegurar a efetivacdo do tratamento favorecido. Este
procedimento, bem como o0 prazo para apresentar nova proposta, deverdo ser
fixados pela Administracdo, e previstos no edital da licitacao.

Nada obsta, no entanto, que no caso de estarem todos os licitantes
presentes na sessao de julgamento, mediante rendncia dos prazos fixados no
edital, a nova proposta seja apresentada imediatamente pelo licitante beneficiario
do tratamento diferenciado e favorecido.

Para o caso do pregao (presencial ou eletronico) a lei estabelece tratamento
diferente. Primeiramente para dizer que a situacdo de empate se verificara quando
as propostas apresentadas por microempresas ou empresas de pequeno porte
sejam iguais ou até 5% superiores a proposta mais bem classificada (art. 44, § 2°),
diminuindo o universo dos beneficiarios do tratamento favorecido. O procedimento
de desempate deve ser o0 mesmo para qualquer das modalidades de licitagcéo, a
diferenca limita-se ao critério de definicao legal de situacao de empate.

A lei fixa ainda que, no caso de pregdo, a microempresa ou empresa de
pequeno porte mais bem classificada devera apresentar a nova proposta de que
trata o inciso | do artigo 45 no prazo maximo de 5 minutos apos o encerramento
dos lances, sob pena de preclusdo. Esta norma deve sofrer interpretacédo
sistematica para que possa ter eficacia possivel. O prazo de cinco minutos deve
ser contado a partir do momento em que a Administracdo formalizou (ainda que
oralmente) a situacdo de empate legal.

Imagine-se um pregdo presencial em cuja fase de lances estejam
participando 15 empresas. Expirada esta fase e classificadas as propostas, o
pregoeiro devera aferir acerca da existéncia da situacdo de empate e identificar o
licitante microempresa ou empresa de pequeno porte com direito ao tratamento
favorecido, para, apos, facultar a licitante detentora desta condicdo, a
apresentacdo de nova proposta, de menor valor. E de se supor que este

procedimento possa demandar mais do que cinco minutos.

favor da proposta originalmente vencedora do certame. Ora, uma proposta é apenas uma
manifestacdo juridica expressa do licitante, e por evidente, ndo pode ser titular de direitos ou
de obrigacdes. O objeto da licitagdo sera adjudicado ao licitante autor da proposta.
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Assim, a interpretacdo adequada do dispositivo legal € no sentido de que o
prazo de cinco minutos para que o licitante microempresa ou empresa de pequeno
em situacdo de empate apresente nova proposta inicia no momento em que o
pregoeiro indicar expressamente o licitante beneficiado, e solicitar dele que
manifeste a nova proposta no prazo legal.

Da mesma forma no caso do pregao eletrénico. Ainda que o sistema seja
programado para classificar as propostas ja considerando o tratamento
diferenciado e favorecido, indicando automaticamente a situacao de empate legal,
0 pregoeiro deve fazer referéncia expressa ao prazo de cinco minutos para a
apresentacao da nova proposta pela microempresa e empresa de pequeno porte
que detém a preferéncia na contratacao.

Esta parece ser a interpretacdo que mais se coaduna com o sistema legal
das licitacdes.

A lei expressamente consigna que, no caso do pregdo (presencial e
eletrénico), se a proposta nova nao for apresentada no prazo de cinco minutos
operara a preclusado, que é a perda da oportunidade de realizar um ato processual
pelo ndo exercicio no prazo fixado em lei. Assim, se a microempresa ou empresa
de pequeno porte em situagdo de empate ndo apresentar nova proposta neste
prazo, ndo podera mais faze-lo, sob nenhum argumento. Dai a importancia do
registro formal do procedimento de desempate, e da intimagcédo expressa (ainda
que oralmente, mediante registro em ata) para que o licitante apresente,
guerendo, a nova proposta de valor inferior aquele originalmente classificado em
primeiro lugar.

7.3. O TRATAMENTO DIFERENCIADO E FAVORECIDO PARA AS EMPRESAS
CREDORAS DO PODER PUBLICO

A lei complementar cria um novo titulo de crédito, a cédula de crédito
microempresarial, que podera ser emitida por microempresa ou empresa de
pequeno porte titular de crédito decorrente de empenho liquidado (e ndo pago) em
face da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios. Trata-se de
norma de eficacia contida, dependente de regulamentacao pelo Poder Executivo.

O destinatario da prerrogativa legal € qualquer microempresa ou empresa
de pequeno porte que seja credora do Poder Publico por forca de empenho
liquidado e ndo pago.

Empenho € a reserva de recursos na dotagéo inicial ou no saldo existente
para garantir fornecedores, executores de obras ou prestadores de servicos pelo
fornecimento de materiais, execucdo de obras ou prestacdo de servicos.?*

Executada a prestacdo contratual, € realizada a liquidacdo, que consiste na
verificacdo do direito do credor, tendo por base os titulos e documentos

4 SILVA, José Afonso da. Orcamento Programa no Brasil. Sdo Paulo, RT, 1973, p. 337.
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comprobatérios do crédito. Examina-se a origem do crédito, a importancia exata a
pagar e a quem se deve pagar.’®> Apés a liquidacdo, é emitida a ordem de
pagamento, que é a determinacdo administrativa para que a despesa seja paga,
e, o0 efetivo pagamento da divida. Este é o procedimento regular de realizacdo de
despesa publica. No entanto, ndo € incomum que a Administracdo Publica realize
a liguidacdo da despesa e nédo efetive o pagamento ao credor. Por razdes de
diversas ordens, fundamentadas ou ndo, pode ocorrer de o contratado nao
receber a contrapartida financeira pela execucdo contratual. Ao contratado credor
restava diligenciar administrativa ou politicamente para receber seus haveres, ou,

a adocao da via judicial.

A cédula de crédito microempresarial apresenta uma nova forma de gestao
de crédito pelo credor, que a partir da emisséo do titulo podera realizar execugao
contra a Fazenda Publica, ou mesmo negociar o titulo no mercado financeiro.

Analise mais aprofundada do instituto somente podera ser realizada apos a
regulamentacao do dispositivo legal pelo Poder Executivo.

7.4. A POSSIBILIDADE DE CRIACAO DE OUTRAS FORMAS DE TRATAMENTO
DIFERENCIADO PELOS ENTES FEDERATIVOS

Outras formas de tratamento diferenciado, além das ja previstas na Lei
Complementar, poderdo ser implementadas pelos entes federativos, em respeito
ao principio da autonomia dos entes da federacdo. O artigo 47 da Lei
Complementar n° 123 prevé que a Unido, os Estados e os Municipios poderao
conceder outras formas de tratamento diferenciado e simplificado para as
microempresas e empresas de pequeno porte, objetivando a promoc¢do do
desenvolvimento econémico e social no ambito municipal e regional, a ampliagao
da eficiéncia das politicas publicas e o incentivo a inovacdo tecnoldgica. Esta
norma se aplica ao Distrito Federal, pois inobstante a omisséo legislativa ndo se
pode conceber, em analise sistematica, especialmente considerado o principio da
isonomia, que a norma nao tenha aplicacdo em relacéo a este ente federado.

Digno de nota é que, se no artigo 1° da Lei Complementar h& referéncia a
tratamento diferenciado e favorecido a ser dispensado as microempresas e
empresas de pequeno porte, o artigo 47 faz alusdo a que o tratamento a ser
concedido podera ser diferenciado e simplificado. A norma induz a conclusdo no
sentido de que um dos seus propésitos principais, além do tratamento favorecido,
€ a criacdo de mecanismos e procedimentos, que consagrem, além do tratamento
diferenciado e favorecido preconizado como regra geral, a simplificacdo de
procedimentos, tornando mais ageis e céleres todos os aspectos relacionados as
contratagdes publicas. Desta feita, outras formas de tratamento diferenciado e
simplificado para as microempresas e empresas de pequeno porte poderdo ser
adotadas pelos entes da federacdo, condicionada esta adocdo a edicdo de lei
especifica, a ser editada pelos entes referidos. Rememore-se que, todas as leis

® OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. Sdo Paulo, RT, 2006, p. 359.
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posteriormente editadas devem observancias as normas gerais fixadas na Lei
Complementar.

Para implementar o tratamento diferenciado e simplificado de que trata o
artigo 47, a lei complementar faculta a adocao por lei de alguns procedimentos
especificos no que tange as licitagdes.

As leis a serem editadas pelos entes federados poderdo contemplar
normas regulamentando as trés prerrogativas legais conferidas as microempresas
e empresas de pequeno porte instituidas como normas gerais no artigo 48, quais
sejam (i) a instauracdo de processo licitatorio destinado exclusivamente a
participacdo de microempresas e empresas de pequeno porte nas contratacdes
cujo valor seja de até R$ 80.000,00 (oitenta mil reais); (ii) a exigéncia de que os
licitantes realizem a subcontratacdo de microempresa ou de empresa de pequeno
porte, desde que o percentual maximo do objeto a ser subcontratado ndo exceda
a 30% (trinta por cento) do total licitado; (iii) a exigéncia de que se estabeleca cota
de até 25% (vinte e cinco por cento) do objeto para a contratacdo de
microempresas e empresas de pequeno porte, em certames para a aquisicdo de
bens e servi¢cos de natureza divisivel.

Ao tempo em que fixa estas hipoteses de tratamento diferenciado e
simplificado que, mediante lei, podem ser adotadas pelos entes da federacéo, a
propria lei impde limites para a fixacdo destas formas de tratamento diferenciado e
simplificado.

Uma das preocupacfes do legislador foi no tocante a vantajosidade da
contratacdo (artigo 49, Ill). A lei visa assegurar prerrogativas e beneficios para as
microempresas e empresas de pequeno porte, e simultaneamente afirma um dos
principais objetivos da licitacdo, que é a obtencdo da proposta mais vantajosa
para a Administragdo Publica. Nao poderéa o tratamento diferenciado e simplificado
ser aplicado quando conferi-lo ndo resultar situacdo juridica vantajosa também
para a Administracao.

Foi além a norma. Previu que, além de vantajoso também para a
Administracdo, o tratamento diferenciado e simplificado para as microempresas e
empresas de pequeno porte ndo pode representar prejuizo ao conjunto ou
complexo do objeto a ser contratado. A afirmacao da lei, de certa forma constitui
apenas uma ratificacdo da busca pela vantajosidade: se a contratacdo provoca
qualquer prejuizo ao objeto da contratacdo, por evidente ndo sera vantajosa.

S&o ainda vedacfes a aplicacdo do tratamento diferenciado e simplificado
previsto nos artigos 47 e 48:

(i) A falta de previsdo no instrumento convocatoério da licitacdo dos critérios de
tratamento diferenciado e favorecido. Esta regra segue o entendimento
segundo o qual todas as normas a serem aplicadas ao certame e a execucao
contratual devem estar previstas no edital, sob pena de inaplicabilidade.

(i) A inexisténcia de um minimo de trés fornecedores competitivos
enquadrados como microempresa ou empresa de pequeno porte sediados

26



Revista Eletronica Direito do Estado .com.br

Sobre a Reforma dO Estado O Direito Publico da Cidadania

Rl =4RE

no local ou regionalmente e capazes de cumprir as exigéncias do edital.
Apesar do intuito claro desta norma ser direcionado a assegurar a
competitividade, e, por consequéncia, a busca pela proposta mais vantajosa,
este critério legal somente confirma a dificuldade — quicd impossibilidade -
para o Administrador em conciliar o tratamento diferenciado com a busca da
proposta mais vantajosa,;

(i) Quando a licitacao for dispensavel ou inexigivel na forma dos artigos 24 e
25 da Lei n° 8666/93. Parece destituido de sentido juridico-pratico esta
disposicédo normativa. Por forca de determinacdo constitucional, a realizacao
de licitagdo para a selecdo de particulares para contratar com o Estado é
uma regra imperativa que admite as excecdes relacionadas a dispensa e a
inexigibilidade de licitacdo (sem olvidar da licitagdo dispensada). A licitacao
devera ser realizada sempre, exceto nos casos de dispensa ou de
inexigibilidade. E a opcdo por dispensar ou por inexigir a licitagdo constitui
decisdo administrativa, motivada, que sempre deve ter por objetivo a
realizacdo do interesse publico — na otica do Administrador melhor atende o
interesse publico afastar o certame licitatério. Lembre-se que, afastar a
licitacdo por dispensa ou por inexigibilidade implica por vezes inviabilidade
material (inviabilidade de competicdo, por exemplo). Esta racionalidade
juridico-administrativa, de génese constitucional, ndo poderia ser violada sob
0 argumento de favorecimento as microempresas ou empresas de pequeno
porte. Até porque, este dispositivo deve ser interpretado sistematicamente, e,
a propria lei complementar estabelece que o tratamento diferenciado e
simplificado somente sera autorizado quando for também vantajoso para a
Administracdo Publica, ou ndo resultar prejuizo para o objeto do contrato. Se
o caso for de dispensa ou de inexigibilidade de licitacdo, ndo ha que se falar
de tratamento diferenciado para microempresa ou empresa de pequeno
porte, independentemente de previséo legal expressa.

Em breve analise comparativa entre o tratamento diferenciado e favorecido
preconizado nos artigos 42, 43, 44 e 45, relacionados a prova de regularidade fiscal
ou mesmo relacionados aos critérios de desempate, e o tratamento diferenciado e
simplificado preconizado nos artigos 47 e 48, constata-se que uma das diferencas
fundamentais reside na preocupacao com a preservagao da competitividade.

As disposicdes acerca do tratamento diferenciado e favorecido previstas nos
artigos 42 a 45 da lei complementar ndo afrontam a competitividade da licitagdo ou
mesmo a busca pela proposta mais vantajosa. Ao contrario, o beneficio relacionado
a prova da regularidade fiscal amplia potencialmente o nimero de competidores. O
critério legal de desempate ndo reduz a competitividade, talvez até amplie as
possibilidades de obtencdo de propostas mais vantajosas, na medida em que as
empresas ndo enquadradas como microempresas e empresas de pequeno porte
eventualmente podem ofertar propostas de valor menor no intuito de fugir do critério
legal de empate.

Ja as normas relativas ao tratamento diferenciado e simplificado contidas nos
artigos 47 e 48 da lei complementar, ao contrério, implicam reducdo da
competitividade, o que pode ser um grande complicador para os legisladores no
ambito dos entes federados. E que pela propria sistematica da lei, como dito,
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qualquer critério de tratamento diferenciado e simplificado somente podera ser
aplicado se for vantajoso também para a Administracdo Publica (art. 49, Ill). Ora, as
trés hipoteses previstas no artigo 48 implicam em restricdo inegavel a
competitividade, sen&do vejamos:

1) Instaurar licitacdo destinada a participacdo exclusiva de microempresas e
empresas de pequeno porte nas contratacfes cujo valor seja de até R$
80.000,00 importa afastar do certame inUmeras outras empresas que
eventualmente poderiam atender o objeto da licitacdo em condi¢cdes muito mais
favoraveis;

2) Exigir dos licitantes a subcontratacdo de microempresas e empresas de
pequeno porte em até 30% do total licitado igualmente pode produzir restricdo a
competitividade, uma vez que exige que todos os potenciais interessados em
participar do certame detenham em seu circulo de relagbes comerciais parceiros
enquadrados como microempresas e empresas de pequeno porte, aptos e
dispostos a serem subcontratados. Lembre-se que a subcontratacdo requer a
existéncia de um liame de confianca mutua entre subcontratante e
subcontratado, eis que esta relagcdo contratual importa em responsabilidade
solidaria perante a Administracdo no tocante a execucao do objeto do contrato
principal.

3) Estabelecer cota de até 25% do objeto em favor de microempresas e
empresas de pequeno porte para aquisicdo de bens e servicos de natureza
divisivel importa restricdo a competitividade sob o mesmo fundamento (eis que a
situacdo juridica € similar) utilizado acima no tocante a licitacdo destinada
exclusivamente a contratacdo de empresas assim enquadradas.

Qualquer hipotese de tratamento diferenciado e simplificado, sejam aquelas ja
previstas na lei, sejam aquelas que venham a ser instituidas pela lei a ser editada
pelos entes da federacdo, somente poderd ser aplicada mediante decisédo
fundamentada (principio da motivacdo). A fundamentacédo do ato deve demonstrar a
vantajosidade da contratacdo também para o Poder Publico e que a contratacao
nao representa prejuizo ao conjunto ou complexo do objeto a ser contratado.

Estabelece ainda a lei complementar, como norma geral a ser obedecida pelos
entes federados quando da regulamentacdo por leis especificas do tratamento
diferenciado e simplificado, que as prerrogativas em favor de microempresas e
empresas de pequeno porte com fundamento no artigo 48 ndo podem exceder a
25% do total licitado em cada ano civil.

Por fim, determina que no caso de subcontratagcdo de microempresa e
empresa de pequeno porte os empenhos e pagamentos devidos pela Administracdo
contratante poderdo ser destinados diretamente as subcontratadas beneficiarias do
tratamento diferenciado e simplificado. No regime regular de liquidacdo de despesa
e de pagamento instituido pela Lei n® 4320/64 o empenho € ato que cria obrigacéo
de pagamento. Segundo J. Teixeira Machado Jr. e Heraldo da Costa Reis, 0
empenho ratifica a garantia de pagamento assegurada na relagdo contratual
existente entre o Estado e seus fornecedores e prestadores de servicos.?® Ora, a

%6 A Lei 4320 Comentada. 292 ed. Rio de Janeiro, IBAM, 1999, p.119.

28



Revista Eletronica Direito do Estado .com.br

Sobre a Reforma dO Estado O Direito Publico da Cidadania

Rl =4RE

relacdo contratual, findo o processo licitatério, em regra se estabelece entre o
Estado e o particular a quem foi adjudicado o objeto da licitag&o.

A subcontratacdo constitui modalidade de relacéo juridica prevista no artigo 72
da Lei n° 8666/93. E relacdo juridica que se estabelece entre subcontratante e
subcontratado, sem intervencdo da Administracdo Publica (ressalvados a edi¢éo de
atos normativos destinados estabelecer os limites da subcontratacdo no edital, bem
como a edicdo de atos ou a pratica de condutas administrativas destinadas a
assegurar a melhor execucdo do objeto do contrato). Existem convencdes
contratuais estabelecidas entre subcontratante e subcontratado que n&o dizem
respeito ao Poder Publico (principio da autonomia contratual), desde que nao
ensejem risco para o0 objeto do contrato e n&o violem disposi¢cées do instrumento
convocatério (e da lei, por 6bvio). Este ambito inclui o valor da subcontratacdo e a
forma de pagamento pelos servicos ou pelo fornecimento prestado pelo
subcontratado.

A subcontratacdo, entdo, como bem observado por Marcal Justen Filho, ndo
produz uma relacdo juridica direta entre a Administracdo e o subcontratado. N&o
sera facultado ao subcontratado demandar contra a Administracdo por qualquer
questdo relativa ao vinculo que mantém com o subcontratante.?’ Desta feita, pelo
regime da lei de licitagdes, o subcontratado somente poderd demandar seus
créditos decorrentes da execucdo do objeto contratado em favor do Poder Publico
diretamente do subcontratante.

A norma complementar inova neste aspecto, e autoriza 0 ingresso
administrativo nesta seara da subcontratacdo, com a pretensao de evitar prejuizos
financeiros ao subcontratado enquadrado como microempresa ou empresa de
pequeno porte decorrente de inadimpléncia por parte do subcontratante (caso, por
exemplo, do subcontratante receber os valores a que faz jus do contratante publico,
e ndo proceder o repasse do valor devido ao subcontratado).

Uma vez prevista no instrumento convocatorio, poderd ocorrer a
subcontratacdo por parte do contratado, nos limites admitidos pela Administracao.
Pela sistematica da Lei Complementar n°® 123/20086, fica facultada a constituicdo de
uma relacao juridica direta entre a Administracdo contratante e o subcontratado
enquadrado como microempresa ou empresa de pequeno porte, que podera ser
beneficiario direto de empenhos ou de pagamentos devidos pelo Poder Publico, o
gue seguramente constitui uma vantagem econdémica consideravel.

" Ob. cit. p. 567. Importante ressaltar que esta afirmacao se fez com respeito ao tratamento da
lei geral de licitagcdes, vez que o préprio autor lembra que a Lei n°® 8987 disciplina de forma
diversa a questdo no tocante aos contratos de concessao de servicos publicos.
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7. CONSIDERACOES FINAIS

O legislador constitucional fez uma opcdo pela concessdo de tratamento
diferenciado e favorecido para as microempresas e empresas de pequeno porte.
Esta opcdo politica, de indole econdémico-juridica se efetiva pela edicdo da Lei
Complementar n°® 123/2006. As disposi¢cdes legais relacionadas as aquisicdes
publicas, no que tange ao tratamento diferenciado e favorecido, a ser aplicado
independentemente de edicdo de normas especificas por parte dos entes
federados, ndo comportam maiores dificuldades para a implementacao. Trata-se de
normas que podem ser adotadas mediante previsdo nos instrumentos
convocatorios.

As modificacdes relativas a prova da regularidade fiscal, ao critério legal de
empate e ao critério estabelecido para desempate (partindo-se da premissa de sua
constitucionalidade), desde que pormenorizadamente normatizado o procedimento
para sua implementacdo no edital ndo deverdo produzir transtornos juridico-
administrativos maiores do que aqueles ja esperados no curso de qualquer certame
licitatério. Editais serdo impugnados, e decisbes administrativas serao
questionadas, inclusive judicialmente, sob a alegacdo de inconstitucionalidade — a
rigor, ndo ha licitacdo imune a questionamentos, o que é da indole do direito. O
fundamental é a previsdo adequada e correta do tratamento diferenciado e
favorecido nos editais de licitacdo, e a prolacdo de decisdes administrativas
devidamente fundamentadas.

No tocante ao tratamento diferenciado e simplificado previsto nos artigos 47 e
48 a abordagem se mostra mais complexa. As prerrogativas conferidas as
microempresas e empresas de pequeno porte implicam em limitacdo a
competitividade. Limitar a competitividade importa diminuir a possibilidade de
obtencdo da proposta mais vantajosa. Evidente. Reduzido o universo dos
competidores ha reducdo do potencial de efetivar-se o propdsito da licitagao
concernente a busca da vantajosidade da contratacéo.

Claro que sempre se poderd argumentar que a concessdo do tratamento
diferenciado e simplificado importa satisfagdo do interesse publico no que tange ao
fortalecimento de um segmento da economia, 0 que resulta em geracdo de receitas
(inclusive tributarias) e de oportunidades de trabalho.

De qualquer sorte, o desafio do operador do direito € dar sentido a norma que
seja compativel com os preceitos e principios fixados na Constituicdo Federal. E o
de conferir eficacia a um comando normativo, com vistas a observancia do principio
da legalidade, sem olvidar que existem outros principios que com ele devem
conviver (sem que se cogite de hierarquia) no sistema juridico-constitucional.

Certamente a nova lei produziré situagdes juridicas inusitadas e inesperadas.
Certamente posic¢oes juridicas hoje sustentadas serdo modificadas. A licitacdo é um
processo extremamente dindmico, no qual estdo em jogo, além do interesse
publico, interesses particulares econdmicos relevantes, que por vezes dizem com a
propria sobrevida da empresa licitante.
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O fato concreto é que compete ao Administrador Publico aplicar a norma
complementar adotando todas as cautelas para que o certame nao desborde dos
limites constitucionais. Entre elas, a de fundamentar todas as decisbes exaradas
tanto na fase interna, quanto na fase externa do certame, de modo a que tenham
elas sustentabilidade juridica perante os orgados de controle interno ou externo,
para, de resto, alcancar a sempre objetivada realizacédo do interesse publico.
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